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Tämän tutkimuksen tarkoituksena oli perehdy alkoholilainsäädäntöön ja alkoholin an-
niskelutoiminnassa esiintyviin bulvaanijärjestelyihin. Toimivan kokonaisuuden aikaan 
saamiseksi tutkimuksessa luotiin katsaus myös anniskelulupiin ja alkoholihallintovi-
ranomaisten toimintaan. Tutkimuksen tulokset on tarkoitettu ensisijaisesti viranomais-
käyttöön. 
Tutkimusmateriaalina käytettiin pääasiallisesti erilaisia viranomaislähteitä. Tutkimuk-
sen empiirinen osa perustuu tehdyn asiantuntijahaastattelun tuloksien esittelylle ja al-
koholiviranomaisten tekemien bulvaanipäätöksien analyysille. 
Bulvaanijärjestelyllä tarkoitetaan tilannetta, jossa henkilöä käytetään julkisivuna tai 
välikätenä kätkemään yrityksen tosiasiallinen toimija. Bulvaanijärjestelyjä käytetään 
erityisesti silloin, kun tosiasiallinen anniskelutoiminnan harjoittaja on menettänyt lu-
van saamisen edellytykset. 
Bulvaanijärjestelyiden selvittäminen ja niiden todistaminen on ongelmallista, moni-
mutkaista ja aikaa vievää työtä. Niihin puuttuminen on kuitenkin perusteltua alkoholi-
lain tarkoituksen toteutumiseksi ja harmaan talouden esiintymisen kitkemiseksi ravin-
tola-alalta. Bulvaanitapauksien tutkinnassa hyödynnetään usein viranomaisyhteistyötä 
onnistuneen lopputuloksen varmistamiseksi. Käytettävissä olevat rajalliset resurssit tu-
lisi pyrkiä kohdistamaan ns. korkean riskin kohteisiin. 
Tutkimuksen empiirisessä osassa on esitetty keinot, joiden avulla pystytään suoritta-
maan mahdollisen bulvaanitapauksen johdonmukainen tutkinta, kiinnittämään huo-
miota oleellisiin asioihin sekä rakentamaan onnistunut bulvaanipäätös. 
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The goal of this thesis was to get acquainted with the alcoholic legislation and with 
the use of dummy person arrangements in dispensing alcoholic beverages in Finland. 
To create a working unity, a summary about spirit licenses and about the functions of 
the alcoholic administrative authorities was also made.  
The results of this thesis are meant to instruct officials on how to deal with the possi-
ble dummy person arrangements found while doing research relating to granting a 
spirit license or when conducting supervision in restaurants licensed to serve alcohol. 
Dummy person arrangement is a situation, where a person is used as a front or as an 
intermediary to conceal the involvement of the actual entrepreneur behind the dummy. 
These arrangements are commonly used when the actual entrepreneur has lost the 
validity to operate in the licensed field of business, such as dispensing alcoholic 
beverages.  
The research material used was mainly gathered from various official sources. The 
empirical part of this thesis is based on expert interview and analysis of several offi-
cial verdicts concerning the aforementioned matters.  
The research and production of evidence concerning dummy person arrangements are 
problematic, complex and time consuming tasks. This thesis gives officials advice on 
how to conduct a coherent investigation, what things to take notice of and how to 
build a proper decision when dealing with these arrangements. Limited resources of 
the officials involved should be directed to the investigation of high-risk targets. 
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1 JOHDANTO 
Harmaan talouden torjunta on tällä hetkellä aktiivisesti esille mm. lehdistössä ja lain-
säädännön valmisteluissa. Yksi alkoholihallinnon toiminnan painopisteistä on ehkäistä 
harmaan talouden ja talousrikollisuuden esiintymistä alkoholielinkeinossa tarkoituk-
senaan mm. vahvistaa tervettä kilpailua ja parantaa elinkeinon toimintamahdollisuuk-
sia. Bulvaanijärjestelyihin puuttuminen ja niiden purkaminen on oleellinen osa tätä 
tehtävää. Näillä järjestelyillä tarkoitetaan tilannetta, jossa henkilöä käytetään jul-
kisivuna tai välikätenä kätkemään yrityksen tosiasiallinen toimija. 
Tämän tutkimuksen tarkoituksena on ensisijaisesti toimia oppaana sellaisille alkoholi-
hallinnossa työskenteleville henkilöillä, jotka saattavat anniskeluluvan myöntämiseen 
tai anniskelunvalvontaan liittyvissä kohdata mahdollisia bulvaanijärjestelyitä. Työssä 
esitellään bulvaanijärjestelyille tyypillisiä tunnusmerkkejä, annetaan lähtökohtia selvi-
tystyölle sekä onnistuneen bulvaanipäätöksen rakentamiseen. Vaikka tutkimuksen tu-
lokset on tarkoitettu lähinnä viranomaiskäyttöön, on kyseessä kuitenkin oppilastyö ja 
tulee aihepiirin näin ollen avautua myös alkoholihallinnon ulkopuoliselle lukijalle. 
Tämän vuoksi ovat alaan liittyvät peruskäsitteet ja termistö käsitelty tyhjentävästi. 
Lainsäädäntöön ja alkoholihallintoon liittyvien osioiden oletan toimivan lähinnä ku-
riositeettina alalla jo työskenteleville henkilöille. 
Sain aiheen tutkimukseeni työskennellessäni Etelä-Suomen lääninhallituksen alkoho-
lihallinto-osastolla kevään ja kesän 2008 aikana. Suoritin opiskeluihini liittyvän sy-
ventävän harjoittelun lääninhallituksessa, jonka päätyttyä sain mahdollisuuden työs-
kennellä samojen työtehtävien parissa toimiessani kesälomansijaisena. Työtehtäväni 
muodostuivat pääasiallisesti alkoholilain mukaisten sanktiopäätösten valmistelusta.  
Aiheen valintaan vaikutti erityisesti bulvaanijärjestelyjä koskevan aikaisemman tut-
kimustyön vähäisyys. Eri tietokannoista (mm. ARTO ja LINDA) tekemieni hakujen 
perusteella voin todeta, että alkoholilainsäädännön näkökulmasta aihetta ei ole käsitel-
ty juuri ollenkaan. Mm. verotusoikeutta käsittelevien pro gradu-töiden asiasanana bul-
vaani ilmenee muutamaan otteeseen. Aihetta käsitteleviä ohjeistuksia on kyllä olemas-
sa, mutta ne ovat lähinnä alkoholihallinnon sisäiseen käyttöön tarkoitettuja sähköises-
sä muodossa olevia dokumentteja. 
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Aihetta tarkastellaan ensisijaisesti voimassa olevan alkoholilainsäädännön näkökul-
masta. Bulvaanijärjestelyiden yhteydessä tulee usein esille harmaata taloutta ja talous-
rikollisuutta, mutta tässä tutkimuksessa ei lähtökohtaisesti ole tarkoituksena ottaa kan-
taa mahdollisiin verotus- ja rikosoikeudellisiin kysymyksiin. Lisäksi korostan, että ai-
hetta käsitellään lähinnä anniskelun valvonnan ja anniskelulupiin liittyvän lupahallin-
non kannalta. Käsittelyn kohteena ei siis ole alkoholin vähittäismyynti, vaikka siihen 
viitataankin mm. alkoholin mainontaa koskevassa osiossa. 
1.1 Tutkimuksen rakenne 
Tutkimuksessa on pyritty mahdollisimman johdonmukaiseen ja loogisen esittämista-
paan. Aluksi esitellään alkoholilainsäädännön kehitystä, joka tarjoaa pohjan nykyisin 
voimassa olevan alkoholilain ymmärrykselle. Lainsäädäntö-osion lopussa käsitellään 
nykyisen alkoholilain muutoksia, keskittyen lähinnä tämän tutkimuksen kannalta 
oleellisiin asioihin. Myös alkoholin mainontaan liittyviin lakimuutoksiin on luotu kat-
saus. 
Seuraavassa luvussa käsitellään anniskelupiin ja anniskelun valvontaan liittyviä käsit-
teitä, jotka ovat oleellisia aihepiirin hahmottamiselle. Tämän jälkeen esitellään alko-
holihallintoviranomaisia ja hallinnon käytössä olevia keskeisiä työvälineitä. Lyhyt 
osio on omistettu myös alkoholipolitiikalle. 
Viidennen luvun aiheena on ravintola-alan harmaa talous. Pohdintoja esitetään har-
maan talouden arvosta ja laajuudesta. Käsittelyn kohteena on myös aiheen ajankohtai-
suus sekä viranomaisten toiminta harmaan talouden torjunnassa. Alkoholihallinnon 
näkökulma tähän aiheeseen on esitelty jo aiemmin anniskelunvalvontaa käsittelevän 
kappaleen yhteydessä.  
Tutkimuksen keskeinen sisältö eli bulvaanijärjestelyt ja niiden tutkinta käsitellään lu-
vussa kuusi. Tässä luvussa ovat esillä bulvaanijärjestelyihin liittyvät tunnusmerkit, 
selvitystyö sekä lähtökohdat bulvaanipäätöksen rakentamiselle. Lisäksi esitetään poh-
dintaa bulvaanijärjestelyjen esiintymisestä ravintola-alalla ja siitä miksi bulvaanijär-
jestelyjen ehkäiseminen on tärkeää. Tässä osiossa on hyödynnetty myös pienimuotois-
ta yrittäjä-haastattelua. 
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1.2 Aineisto ja tutkimusmetodit 
Tämä tutkimus perustuu lähinnä erilaisille viranomaislähteille. Lainsäädännön osalta 
lähdemateriaalina on käytetty lähes yksinomaan hallituksen esityksiä ja jo olemassa 
olevaa lainsäädäntöä.  Kirjallisista lähteistä Martti Häikiön (2007) kirja ”Alkon histo-
ria: Valtion alkoholiliike kieltolain kumoamisesta Euroopan unionin kilpailupolitiik-
kaan” tarjosi käyttökelpoisen katsannon alkoholilainsäädännön kehitykseen valtion 
alkoholiliikkeen näkökulmasta. Merja Sillanpää (2002) käsittelee samaa aihepiiriä ra-
vitsemisliikkeiden näkökulmasta teoksessaan ”Säännöstelty huvi: Suomalainen ravin-
tola 1900-luvulla”. Myös eri viranomaisten Internet-sivustoja hyödynnettiin lähdema-
teriaalina, varsinkin hallinnon kuvaamisen osalta.  
Tutkimuksen pääaihetta eli bulvaanijärjestelyjä anniskelutoiminnassa on tutkittu käyt-
täen kahta metodia: asiantuntijahaastattelun hyödyntämistä sekä aiheeseen liittyvien 
viranomaispäätösten analysointia. Haastattelun kohteena oli Sosiaali- ja terveyden-
huollon lupa- ja valvontaviraston (Valvira) ylitarkastaja Olavi Kärkkäinen, joka on 
työnsä puolesta tutkinut ja paljastanut useita ravinto-alalla toiminnassa olleita bul-
vaanijärjestelyjä. Hänen vastuualueeseensa Valvirassa kuuluu mm. anniskelulupa- ja 
valvonta-asioihin liittyvän talousrikollisuuden ja harmaan talouden ehkäisyn koor-
dinointi. Kärkkäinen on kirjoittanut useita hallinnon sisäisiä ohjeistuksia, joilla pyri-
tään ohjaamaan alkoholihallinnon työntekijöitä mm. bulvaanijärjestelyjen tutkimises-
sa. Aiheeseen liittyviä viranomaispäätöksiä sain tutkittavakseni runsain määrin työs-
kennellessäni lääninhallituksen palveluksessa. 
2 ALKOHOLILAINSÄÄDÄNTÖ 
2.1 Alkoholilainsäädännön kehitys 
Alkoholilainsäädäntömme on kulkenut pitkän tien kieltolain ajoista nykyisin voimassa 
olevaan Euroopan talousalueesta tehdyn sopimuksen kanssa yhteensopivaan alkoholi-
lakiin. Seuraavassa luon tiivistetyn katsauksen alkoholilain eri kehitysvaiheisiin. 
2.1.1 Kieltolaki 
Suomessa oli alkoholin valmistuksen ja myynnin estänyt kieltolaki vuosina 1919–
1932. Lain syntymiseen myötävaikutti voimakkaasti Raittiusliike, joka toimi Suomes-
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sa aktiivisesti jo 1800-luvun lopulla. Kieltolaki hyväksyttiin yksikamarisessa edus-
kunnassa alun perin vuonna 1907, mutta se ei tullut voimaan, koska Venäjän keisari ei 
vahvistanut lakia. Eduskunta hyväksyi uuden kieltolakiesityksen 15.3.1909. Vahvistus 
laille saatiin kuitenkin vasta Oskari Tokoin senaatin aikana 29.5.1917 Venäjän väliai-
kaiselta niin kutsutulta Kerenskin hallitukselta. Laki tuli voimaan kahden vuoden siir-
tymäajan jälkeen 1.6.1919. (Häikiö 2007, 56-62.) 
Kieltolaki koski kaikkia alkoholipitoisia juomia, jotka sisälsivät enemmän kuin kaksi 
tilavuusprosenttia etyylialkoholia eivätkä olleet denaturoituja. Alkoholipitoisten ainei-
den valmistus, maahantuonti, myynti, kuljetus ja varastointi sallittiin vain lääkinnälli-
siin, teknisiin tai tieteellisiin tarkoituksiin. Yksinoikeus alkoholin valmistukseen, 
myyntiin ja maahantuontiin kuului valtiolle. Laillinen jälleenmyynti yksityisille saat-
toi tapahtua vain apteekeista lääkärin joka kerta erikseen antamalla reseptillä. Alkoho-
lia ei kuitenkaan saanut myydä, jos epäiltiin, että ainetta tultaisiin käyttämään juopu-
mistarkoituksessa. (Häikiö 2007, 64-67.) 
Kieltolailla ei ollut toivottua vaikutusta alkoholismin ja sen seurannaisilmiöiden vä-
hentämiseksi (Markkio 2006, 31). Kun laillisia alkoholijuomia ei ollut saatavilla, siir-
tyi kansa käyttämään Suomen rajojen ulkopuolelta salakuljetettua pirtua tai harjoitta-
maan viinan salapolttoa. Väkevän viinan käytön lisääntymisen seurauksena myös al-
koholin aiheuttamien väkivaltarikoksien määrä kasvoi. Yleinen mielipide alkoi pian 
kääntyä kieltolain vastaiseksi. Lopullisen sysäyksen kieltolain kumoamisella antoi 
1930-luvun alussa vallinnut syvä taloudellinen lama. Neuvoa-antava kansanäänestys 
kieltolaista järjestettiin 29.–30.12.1931 ja sen tulokset olivat selvät: yli 70 prosenttia 
äänestäneistä kannatti lain kumoamista ja kaikkien alkoholijuomien vapauttamista. 
(Filpus 2001, 20-21.) 
2.1.2 Laki väkijuomista 
Vuoden 1932 väkijuomalakia alettiin valmistella kiireellä jo ennen kieltolain kumon-
nutta kansanäänestystä. Syinä tähän olivat mm. kiristynyt sisäpoliittinen tilanne sekä 
valtion taloudellinen kriisi, jota hallitus suunnitteli helpottavansa alkoholista saatavilla 
vero- ja myyntituloilla. Lakiesitys valmistui 13.1.1932 ja se vahvistettiin presidentin 
esittelyssä 9.2. Oluesta ei säädetty erillistä lakia, vaikka sellaista oli valmistelutöiden 
yhteydessä esitettykin. Samoin ehdotettu ostajaintarkkailujärjestelmä jäi vielä tässä 
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vaiheessa toteutumatta. Laki tuli voimaan 5.4.1932, kun ensimmäinen Alko avasi 
ovensa asiakkaille klo 10. (Häikiö 2007, 79-82.) 
Uusi väkijuomalaki antoi alkoholijuomien valmistuksen, maahantuonnin ja vähittäis-
myynnin Oy Alkoholiliike Ab:n (myöh. Alkoholiliike) yksinoikeudeksi. Monopolin 
yhtiöjärjestys vahvistettiin vain kaksi päivää väkijuomalain julkistamisen jälkeen. Vä-
kijuomalain 5 § mukaan Alkoholiliikkeen tehtävänä oli hoitaa ja valvoa alkoholin 
kauppaa siten, että väkijuoman käyttö supistetaan mahdollisimman vähiin ja alkoholin 
käytöstä aiheutuvat sosiaaliset haitat jäisivät mahdollisimman pieniksi. Alkoholiliik-
keen hallitusneuvosto sai oikeuden päättää mm. anniskeluoikeuksien myöntämisestä 
yksityisille toimijoille ja vähittäismyynti- sekä anniskelupaikkojen perustamisesta.   
Hallintoneuvosto päätti myös vähittäismyynnissä olevien tai anniskeltavien alkoholi-
juomien hinnoista. (Sillanpää 2002, 64.)  
Kieltolain päättyminen ei kuitenkaan vapauttanut alkoholin jakelua maanlaajuisesti, 
koska uusi laki salli alkoholijuomien vähittäismyynnin ja anniskelun ainoastaan kau-
pungeissa ja kauppaloissa. On tärkeää huomioida, että 1930-luvun alussa noin 80 pro-
senttia Suomen väestöstä asui vielä maaseudulla (Häikiö 2007, 81). Maaseudulla sai 
tosin harjoittaa anniskelua korkeatasoisissa hotelleissa, mutta alkoholijuomia ei saanut 
myydä paikalliselle väestölle. Kieltolain kannattajat olivat hävinneet kansanäänestyk-
sen, mutta he saivat aikaan erittäin kieltolakihenkisen väkijuomalain. Sillanpää (2002, 
66-67) toteaa: ”Lainsäätäjät eivät kokeneet syrjivänsä maaseudun asukkaita alkoholi-
kiellolla. Kun eduskunta oli säätänyt väkijuomalakia, maalaisliiton kansanedustajat 
olivat kannattaneet maaseudun kieltolakia. Ajattelun taustalla piilivät alkiolaiset käsi-
tykset, joiden mukaan alkoholi rappeuttaisi maalaisyhteisöjen siveyskäsitykset.”  
Väkijuomalain alkuvuosia leimasi hyvin ankara alkoholipoliittinen sääntely. Alkoholi-
liike kontrolloi tiukasti myöntämiään anniskelulupia ja väkijuomalain rikkomuksista 
määrättiin tuntuvia sanktioita. Varsinkin työväenluokan käyttämiin III-hintaluokan ra-
vintoloihin kohdistettiin huomattava osa alkoholinvalvonnan voimavaroista. Kunnan-
valtuustot velvoitettiin asettamaan väkijuomaliikkeen tarkastaja, joka valvoi anniske-
luravintoloita kunnan alueella. Tämän lisäksi raittiusmieliset kansanedustajat pyrkivät 
aktiivisesti säätämään olemassa olevaan alkoholijuomalainsäädäntöön tiukennuksia. 
(Sillanpää 2002, 64-67.)   
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Vuonna 1944 Alkon myymälöissä otettiin käyttöön ostajaintarkkailujärjestelmä ja 
myymälätodistukset eli viinakortit. Viinakortilla ostajat sidottiin tietyn myymälän asi-
akkaiksi ja näin heidän päiväkohtaisia alkoholiostoja pystyttiin kontrolloimaan. Ajatus 
viinakortista syntyi, kun työvoimaviranomaiset katselivat Alkon myymälöiden edessä 
olevia jonoja, joissa he epäilivät piilottelevan työvelvollisia henkilöitä. Viinakortit 
otettiin käyttöön Helsingin, Turun ja Tampereen alueella. Vuonna 1946 käytäntö laa-
jennettiin koko maan käsittäväksi. Ostajaintarkkailun huipentuma oli vuonna 1947 
(kuva 1), jonka jälkeen yleinen alkoholipolitiikka alkoi hiljalleen muuttua suvaitse-
vammaksi. (Häikiö 2007, 125-132.) 
1944 716 69
1945 798 160
1946 900 224
1947 977 275
1948 980 266
1949 922 244
1950 921 234
1951 958 222
1952 974 215
648 071
694 238
709 506
716 578
myymälöiden henkilökunta ostajaintarkkailijat myymälöissä myymälätodistukset
192 265
507 150
940 157
1 205 715
801 114
 
Kuva 1: Myymälöiden henkilökunta, ostajaintarkkailijat ja myymälätodistukset 1944-
1952 (Häikiö 2007, 131). 
2.1.3 Alkoholi- ja keskiolutlaki 
Uudet lait olivat pitkällisin kehityksen tulos, jossa ankarasta säännöstelystä siirryttiin 
vähitellen maltilliseen alkoholin vapauttamispolitiikkaan. Vuonna 1959 Alko ryhtyi 
entistä määrätietoisemmin suosimaan mietoja viinejä ja olutta. Niiden hintoja lasket-
tiin ja väkevien juomien hintoja korotettiin. Lisäksi Alko käynnisti 60-luvun alussa ns. 
olutravintolakokeilun, jossa väkijuomalain sallimissa puitteissa maalaiskuntiin perus-
tettiin anniskeluravintoloita. Alkoholipolitiikan liberalisoitumista joudutti myös rait-
tiusaatteen kannattajien yliotteen kukistuminen eduskunnassa. (Häikiö 2007, 159-
161.)  
Uusi alkoholilaki ja laki keskioluesta tulivat voimaan 1.1.1969. Niiden tavoitteena oli 
pyrkiä vähentämään alkoholista aiheutuvia haittavaikutuksia mm. ohjaamalla kulutus-
ta väkevistä alkoholijuomista mietoihin juomiin. Tärkeimmät alkoholipoliittiset muu-
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tokset olivat maaseudun ja kaupunkien eron poistuminen alkoholijuomien jakelujär-
jestelmässä, keskioluen vapautuminen ja ikärajojen muutokset (HE 119/1994). 
Alkoholin saatavuuden voimakas lisääntyminen johti rajuun kulutuksen kasvuun. 
Oluen kulutus kasvoi vuonna 1969 135 prosenttia, alkoholin kokonaiskulutus 46 pro-
senttia. Alkoholiliikkeen hallintoneuvosto myönsi keskioluen myyntilupia vähittäis-
myyntiliikkeisiin ja Alkon myymälöitä ja anniskeluravintoloita perustettiin maaseu-
dulle. Vuoden 1969 keskioluen vähittäismyyntilupia oli yhteensä 17 414, kun vuoden 
alussa keskiolutta oli saanut vain 132 Alkon myymälästä. Saman vuoden aikana Suo-
meen perustettiin 2716 vain keskiolutta tarjoilevaan anniskelupaikkaa. Myös alkoholi-
juomien ostoa koskevia ikärajoja muutettiin. Aikaisemmin voimassa olleen 21 vuoden 
ikärajan sijaan 18 vuotta täyttäneiden sallittiin ostaa mietoja eli enintään 22 prosenttia 
etyylialkoholia sisältäviä alkoholijuomia. 20 vuotta täyttäneet saivat ostaa kaikkia al-
koholijuomia. Alkoholinvalvonta hoidettiin edelleen kunnallisten alkoholitarkastajien 
ja raittiuslautakuntien toimesta (Häikiö 2007, 202-204). 
2.1.4 Alkoholilaki 1995- 
Vuonna 1994 käynnistettiin alkoholilainsäädännön kokonaisuudistus, jossa vuonna 
1969 voimaan tulleet alkoholi- ja keskiolutlaki yhdistettiin. Samalla Suomen alkoholi-
lainsäädäntö saatettiin yhteensopivaksi Euroopan talousalueesta (ETA) tehdyn sopi-
muksen kanssa. Lakiuudistuksella oli kaksi päälähtökohtaa: Alkoholiliikkeen mono-
poliaseman asteittainen purkaminen ja sen viranomaistehtävien siirtäminen uudelle 
sosiaali- ja terveysministeriön alaisuudessa toimivalle tuotevalvontakeskukselle. Uusi 
alkoholilaki tuli voimaan 1.1.1995. Lakiuudistuksella anniskelu- ja vähittäismyyntilu-
pien myöntäminen siirrettiin Sosiaali- ja terveydenhuollon tuotevalvontakeskukselle 
(myöh. STTV), jonka henkilöstö koostui pääasiallisesti samoja tehtäviä Alkoholiliik-
keen palveluksessa hoitaneista virkamiehistä. Lakiuudistuksen yhteydessä keskiolut-
lupien hallinto siirrettiin alueellisesti lääninhallituksille. (HE 119/1994.) 
Alkoholiliikkeen hallintoneuvosto oli vanhan alkoholilain aikana anniskelulupia 
myöntäessään soveltanut niin sanottua tarveharkintaa, joka antoi lupaviranomaiselle 
erittäin väljät kriteerit lupaharkinnalle. Uuden luvan tarvetta arvioitiin mm. sillä perus-
teella, kuinka monta anniskelupaikkaa ko. paikkakunnalla oli jo ennestään tai paljonko 
siellä oli asukkaita. Hallintoneuvosto käytti tätä oikeutta aktiivisesti. Vuoden 1994 al-
koholilaki poisti mahdollisuuden entisenlaiseen tarveharkintaan. Hallituksen esityksen 
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(50/2002) mukaan STTV kuitenkin tulkitsi vuoteen 1997 asti uuden alkoholilain 21 § 
4 momenttia vuoden 1968 alkoholilain 40 § 2 momentin tapaan, jonka perusteella an-
niskelulupa voitiin jättää myöntämättä, jos lupaviranomainen asian näin tulkitsi. Kor-
kein hallinto-oikeus antoi 19.6.1997 ratkaisun (KHO:1997:57), jonka mukaan STTV 
oli kielteisessä lupapäätöksessään käyttänyt perusteena arvioita siitä, ettei alueella ol-
lut tarvetta uudelle anniskelupaikalle. KHO:n linjauksen mukaan anniskelupa tuli 
myöntää kaikille lain mukaiset edellytykset täyttäville hakijoille, ja että hakemusta ei 
voida hylätä lupaviranomaisen tekemän anniskelupaikan alueellista tarpeellisuutta 
koskevan arvion perusteella. Em. ratkaisun jälkeen tarveharkintaa ei ole käytetty enää 
anniskelulupahakemuksia käsitellessä. Tämän jälkeen valmisteltiin sosiaali- ja terve-
ysministeriön päätös anniskelupien myöntämisestä ja luvanhakijalle, hänen henkilö-
kunnalleen ja anniskelupaikalle asetettavista vaatimuksista. 
2.2 Alkoholilain muutokset v. 1995 - 2010 
Seuraavassa käydään läpi alkoholilain muutoksia vuoden 1995 jälkeen. Tarkoituksena 
on nostaa esille lähinnä tämän tutkimuksen kannalta oleellisia tekijöitä ja tärkeimpiä 
muutoksia, koska kaikkien taustekijöiden ja syy-seuraus-suhteiden esittäminen ei ole 
mielekästä tutkimuksen laajuuden sallimissa puitteissa.  Alkoholin mainontaan liitty-
vät lakimuutokset on esitelty tässä yhteydessä, koska ne ovat mielestäni yksi tärkeim-
mistä 2000-luvulla tapahtuneita alkoholilain muutoksista. Lähdemateriaalina on käy-
tetty pääasiassa tässä esiteltäviä muutoksia koskevia hallituksen esityksiä. 
2.2.1 Tiedonsaanti ja viranomaisyhteistyö 
Hallituksen esityksen (230/1997) tavoitteena oli kehittää alkoholilakia valtioneuvos-
ton antaman talousrikollisuuden ja harmaan talouden torjuntaohjemaa koskevan peri-
aatepäätöksen mukaiseksi. Esityksen mukaiset lakimuutokset tulivat voimaan 
1.4.1998. Lakimuutoksilla STTV ja lääninhallitukset velvoitettiin tekemään yhteistyö-
tä toimivan alkoholielinkeinorekisterin luomiseksi ja sen ylläpitämiseksi. Näin pyrit-
tiin varmistamaan, että alkoholiviranomaisilla olisi käytettävissään keskeiset tiedot al-
koholielinkeinossa ja sen piiriin pyrkivistä elinkeinonharjoittajista. Samalla edellä 
mainittujen viranomaisten alkoholilain 47 § mukaisia tiedonsaantiin ja virka-apuun 
liittyviä oikeuksia laajennettiin huomattavissa määrin. Lakimuutoksen myötä muut vi-
ranomaiset velvoitettiin salassapitosäännösten estämättä luovuttamaan alkoholiviran-
omaisella tietoja alkoholilaissa säädettyjen toimien suorittamiseksi. (HE 230/1997.) 
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2.2.2 Hallinnon muutokset ja harmaan talouden torjunta 
Vuonna 2003 voimaan tulleilla lakiuudistuksilla alettiin valmistella alkoholijuomien 
anniskelu- ja vähittäismyyntilupien lupahallinnon siirtämistä kokonaisuudessaan 
STTV:lta lääninhallituksille. Lopullinen toimivallan jakautumista koskevan valtio-
neuvoston asetuksen muutos (1140/2004) tuli voimaan 1.1.2005. Lakiuudistuksien ta-
voitteena oli lupahallinnon yleinen keventäminen sekä STTV:n roolin korostaminen 
ohjaavana ja asiantuntijapalveluja tuottavana keskusvirastona. Uuden perustuslain 
voimaantulon myötä koettiin tärkeäksi myös alkoholilain selkeyttäminen varsinkin lu-
van myöntämiseen liittyvien perusteiden osalta. Luvanvaraisen elinkeinon perusoike-
uksia rajoittavien säädöksien tulee olla täsmällisiä ja tarkkarajaisia sekä rajoitusten 
keskeisen sisällön tulee selvitä laista. Tuolloin voimassa olleen alkoholilain ei katsottu 
täyttävän näitä vaatimuksia. Kokonaisuudessaan lakiesityksen voidaan katsoa pyrki-
neen varmistamaan perusoikeusmyönteisin tulkinnan toteutumisen lupaharkinnassa. 
(HE 50/2002.)  
Edellä mainittujen lakimuutoksien valmistelun yhteydessä nostettiin esille asioita, jot-
ka liittyvät oleellisesti tähän käsillä olevaan tutkimukseen. Ravintola-alalla todettiin 
esiintyvän merkittävässä määrin harmaata taloutta ja talousrikollisuutta. Näin ollen al-
koholiviranomaiselle pitäisi lainsäädännöllä turvata riittävät mahdollisuudet niiden 
torjumiseen. Hallitus korosti esityksessään (HE 50/2002) alkoholilain 21 a §:n muu-
toksien merkitystä ns. välikäsi- eli bulvaanijärjestelyiden ehkäisemisessä. Oikeushen-
kilön toimiessa luvan hakijana, tulisi mainitun pykälän 4 momentin mukaisten edelly-
tyksien koskea myös sitä, joka omistuksen, sopimuksen tai muun järjestelyn (esim. 
henkilön toimiessa prokuristina) perusteella käyttää määräämisvaltaa hakijayhteisössä. 
Tarkastelu tulisi jopa ulottaa henkilöihin, jotka toimivat yhteisön lukuun ilman muo-
dollista asemaan ko. yhteisössä. Näin voitaisiin tehokkaasti puuttua bulvaanien väli-
tyksellä, vailla alkoholilain mukaisia edellytyksiä alkoholielinkeinossa tai siihen pyr-
kivien henkilöiden toimintaan. Voimassa olevan alkoholilain 21 §:n sisältöä olen tar-
kastellut lähemmin tämän tutkimuksen kohdassa "Anniskeluluvan myöntämisperus-
teet". 
2.2.3 Mainonta, paljousalennukset ja varoitusmerkinnät 
Alkoholiverotusta kevennettiin vuonna 2004, jonka jälkeen alkoholin kulutus ja haitat 
lisääntyivät merkittävästi. Alkoholinkulutus saavutti ennätyslukemat vuonna 2005 ko-
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konaiskulutuksen ollessa 10,5 litraa absoluuttista alkoholia per asukas. Matti Vanha-
sen I hallitus päätti toimenpidepaketista, jonka avulla pyrittiin vähentämään alkoholis-
ta aiheutuvia haittoja. Osana tätä pakettia annettiin hallituksen esitys, jolla puuttua 
mm. erilaisiin alkoholin paljousalennuksiin ("happy hour" -hinnoittelu, monipakkauk-
set yms.) sekä mainontaan liittyviin ongelmiin. Alkoholi- ja valmisteveron sekä pani-
mohintojen alentumisen myötä kauppojen uusiksi sisäänvetotuotteiksi perinteisen 
kahvipaketin rinnalle olivat tulleet oluen 12 ja 24 pullon monipakkaukset, joita myy-
tiin käytännössä polkuhintaan. Paljousalennuksiin puuttumisen lisäksi esityksen yhte-
nä päätavoitteena oli saada alkoholijuomapakkauksiin varoitusmerkinnät, joissa oli 
tarkoitus tuoda esille tuotteen vaarallisuus terveydellä sekä erityinen varoitus sikiö-
vaurion mahdollisuudesta. (HE 232/2006.) 
Lukuun ottamatta varoitusmerkintöjä koskevaa osuutta, edellä mainitun hallituksen 
esitykset mukaiset muutokset tulivat voimaan tammikuussa 2008. Alkoholilain 33 a 
§:ssä kiellettiin nyt kahden tai useamman alkoholijuoma-annoksen myyminen alennet-
tuun yhteishintaan (HE 38/2008). Muutos koski sekä vähittäismyyntiä että anniskelua. 
Käytännössä tämä tarkoitti sitä, että ravintolat eivät voineet enää myydä esim. kahta 
oluttuoppia yhden hinnalla, joka oli aiemmin hyvin tavallista ravintoloiden ns. ”happy 
hourin” aikana. Vähittäismyynnissä lakimuutos velvoitti kaupat tarjoamaan yksittäis-
pakattuja alkoholijuomia samaan yksikköhintaan, kuin se olisi monipakkauksen muo-
dossa ostettuna. Huomautettakoon, että vähittäismyynnin osalta lakimuutoksella oli 
aluksi hieman yllättävä vaikutus: yksittäispakattujen alkoholijuoman hinta laski ja 
monipakkauksien hinta pysyi edelleen samana. Tilanne normalisoitui ajan myötä 
kauppojen joutuessa uudelleen arvioimaan alkoholituotteita koskevaa hinnoitteluaan.  
Hinnoittelua koskevien muutoksien ohella säädettiin myös tiukennuksia alkoholi-
juomien mainontaa koskevaan pykälään. Esimerkiksi alle kaksi kuukautta voimassa 
olevien tarjoushintojen ilmoittaminen ei ole enää sallittua anniskelu- tai vähittäis-
myyntipaikkojen ulkopuolella. Kielto koskee myös Internet-sivustoja sekä lehti-
mainontaa (Alkoholiasiat ravintolassa 2008, 19). 
Alkoholijuomapakkauksiin suunniteltuja varoitusmerkintöjä koskeva pykälä kumottiin 
ennen sen voimaan tulemista. Euroopan Komissio ilmoitti mm. vastustavansa yleistä 
varoitusta alkoholijuomien vaarallisuudesta terveydellä. Perusteena oli toteamus siitä, 
että 85 prosenttia aikuisista käyttää alkoholijuomia vastuullisesti ja kohtuudella. Al-
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koholilain 33 b §:n mukaisten varoitusmerkintöjen käytännön toteuttaminen osoittau-
tui ongelmalliseksi, joten ko. lainkohta ehdotettiin kumottavaksi. Hallituksen esityk-
sessä todetaan, että varoitusmerkintöjä koskevien asioiden käsittelyyn voidaan myö-
hemmässä ajankohdassa, kun Komissio saa valmiiksi Euroopan Parlamentin kehotuk-
sen mukaisen tutkimuksen tällaisten merkintöjen ja muiden viestinnällisten keinojen 
vaikutuksesta alkoholihaittojen vähentämisessä. (HE 38/2008.) 
2.2.4 Alkoholirikokset 
Osana rikoslain kokonaisuudistusta esitettiin rikoslakiin (39/1889) lisättäviksi uusi al-
koholirikoksia koskeva luku. Tässä luvussa säädettäisiin alkoholirikoksista, määritel-
mistä ja oikeushenkilön vastuusta. Alkoholilain uudistuksen yhteydessä vuoden 1968 
alkoholilaista jätettiin voimaan yhdeksäs luku, jossa säädettiin kyseisen lain mukaisis-
ta rangaistuksista ja muista seuraamuksista. Rikoslain uudistuksen yhteydessä oli tar-
koitus siirtää sellaisten alkoholirikosten säännökset rikoslakiin, joista voidaan tuomita 
seuraamuksena vankeutta. (HE 84/2008.) 
Uudistus oli toteutuessaan lainsäädännöllisesti merkittävä, mutta tämän tutkimuksen 
aihepiiriin liittyy lähinnä alkoholijuomien markkinointirikoksista koskeva osio. Rikos-
lain 30. luvun 1 a § mukaan mm. väkevien alkoholijuomien suorasta mainonnasta tai 
alkoholijuomien mainonnasta alaikäisille voidaan tuomita sakkoon tai enintään kuu-
den kuukauden vankeustuomioon. Anniskelurikkomuksiin kohdistuvasta sanktioinnis-
ta on säädetty alkoholilaissa ja ne kohdistuvat anniskelulupaan. 
3 ANNISKELULUVAT JA VALVONTA 
3.1 Alkoholijuomien anniskelulupa 
Anniskeluluvat voidaan jakaa kolmeen eri kategoriaan anniskeluoikeuden laajuuden 
mukaan: 
1) C-lupa oikeuttaa anniskelemaan enintään 4,7 tilavuusprosenttista keskiolutta, 
siideriä, käymisteitse valmistettuja long drinkkejä ja kevytviinejä. 
2) B-lupa oikeuttaa anniskelemaan enintään 22 tilavuusprosenttia etyylialkoholia 
sisältäviä mietoja alkoholijuomia. 
3) A-lupa oikeuttaa anniskelemaan kaikkia mietoja ja väkeviä alkoholijuomia.  
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Valviran vuoden 2009 tilastojen mukaan Suomessa oli 5 750 kaikkien alkoholijuomi-
en anniskelulupaa, 289 anniskelun B-lupaa sekä 2 259 anniskelun C-lupaa. 
Lupaa anniskeluun haetaan siltä aluehallintovirastolta, jonka alueella suunniteltu an-
niskelupaikka sijaitsee. Luvanhakija voi olla luonnollinen henkilö tai oikeushenkilö. 
Anniskelulupa on elinkeinoharjoittaja- ja anniskelupaikkakohtainen. Tämä tarkoittaa 
käytännössä sitä, että elinkeinonharjoittaja ei voi siirtää anniskelulupaa toiseen annis-
kelupaikkaan. Jos elinkeinonharjoittajan luovuttaa anniskelupaikan toiselle, jonka tar-
koituksena on jatkaa siinä anniskelutoimintaa, ei uusi elinkeinonharjoittaja saa annis-
kella alkoholijuomia ko. anniskelupaikassa ennen kuin lupaviranomainen on myöntä-
nyt hänelle anniskeluluvan. (Alkoholiasiat ravintolassa 2008, 25.) 
Anniskelulupa myönnetään toistaiseksi voimassa olevana, määräaikaisena tai tilapäi-
sesti. Tilapäinen anniskelupa voidaan myöntää sellaisen tilaisuuden ajaksi, jonka kesto 
on selvästi etukäteen määritelty. Lupa myönnetään tilaisuuksiin tai tapahtumiin enin-
tään kuukauden ajaksi. Määräaikainen anniskelupa voidaan myöntää, jos anniskelu-
paikan toiminta on luonteeltaan määräaikaista tai luvanhaltijan anniskelutoimintaan 
tarvittavia edellytyksiä on tarpeellista seurata. Määräaikaisen luvan myöntämisen pe-
rusteena voi olla esimerkiksi luvanhaltijan verovelka, jota hän lyhentää verottajan 
kanssa tehdyn maksusuunnitelman mukaisesti. (Alkoholiasiat ravintolassa 2008, 25-
26.) 
3.2 Anniskeluluvan myöntämisperusteet 
Alkoholilaissa (21 a § - d §) määritellään anniskeluluvan myöntämiselle asetettavat 
edellytykset. Nämä jakaantuvat anniskeluluvan hakijaa sekä anniskelutoiminnasta vas-
taavan hoitajan ja tämän sijaisia koskeviin edellytyksiin. Näiden lisäksi säädetään an-
niskelupaikkaa ja -aluetta koskevista vaatimuksista. Alkoholilain 21. d § mukaan lu-
paviranomainen voi tarpeen vaatiessa jättää anniskeluluvan myöntämättä tai lupaa 
voidaan rajoittaa. Lupaviranomainen voi esimerkiksi rajoittaa anniskeluaikoja tai aset-
taa järjestyksenpidon kannalta tarpeellisia ehtoja, jos anniskelulupaa haetaan pääasias-
sa lapsille suunnattuun tapahtumaan. Lupaehtoihin voidaan myös asettaa rajoituksia, 
jos anniskelupaikan sijainti on sellainen, että anniskelutoiminnasta voidaan olettaa ai-
heutuvan häiriöitä lähiympäristölle tai yleiselle järjestykselle. Tavallisesti nämä rajoi-
tukset perustuvat poliisin antamaan lausuntoon. 
  18 
 
 
3.2.1 Anniskeluluvan hakija 
Luvanhakijalla tulee olla anniskelutoimintaan vaadittava luotettavuus sekä tarvittavat 
taloudelliset edellytykset. Hakijan on oltava täysi-ikäinen, joka ei ole konkurssissa ja 
jonka toimintakelpoisuutta ei ole rajoitettu. Vaadittava luotettavuus tai taloudelliset 
edellytykset puuttuvat esimerkiksi, jos hakija on ulosmittauksen mukaan kyvytön vas-
taamaan veloistaan tai hän huomattavissa määrin laiminlyönyt verojen tai muiden jul-
kisten maksujen suorittamisen. (AlkoL 21 a §.)   
Ammatilliset edellytykset puuttuvat hakijalta, joka ei ole osoittanut anniskelupaikkaan 
alkoholilain 21. b § mukaisia edellytyksiä täyttävää vastaavaa hoitajaa (AlkoL 21 a §). 
Tavallisesti elinkeinonharjoittaja toimii itse anniskelutoiminnasta vastaavana hoitaja-
na, varsinkin jos kyseessä on yksittäinen, suuriin ravintolaketjuihin kuulumaton an-
niskelupaikka. 
3.2.2 Vastaava hoitaja 
Vastaavan hoitajan ja hänen sijaistensa velvollisuutena on valvoa alkoholilain sään-
nösten noudattamista anniskelupaikassa. Vastaava hoitaja-järjestelmän tarkoituksena 
on varmistaa anniskelupaikan tehokas omavalvonta, jolla keskeinen merkitys rikko-
musten ja järjestyshäiriöiden ehkäisemisessä. On syytä kuitenkin mainita, että valvon-
nan ei tule olla yksinomaan vastaavan hoitajan tehtävänä, vaan anniskelupaikan jokai-
sen työntekijän on tunnettava anniskelua koskevat säännökset ja määräykset ja nouda-
tettava niitä. (Alkoholiasiat ravintolassa 2008, 8-9.)  
Vastaavan hoitajan ja tämän sijaisten tulee olla sopiva tehtäväänsä ja heillä pitää olla 
koulutuksen tai kokemuksen kautta hankittu riittävä ammattitaito. Sopimaton vastaa-
van hoitajan tehtävän on henkilö, joka päihteiden väärinkäytön tai aikaisempien rik-
komuksien perusteella ei ilmeisesti kykene hoitamaan tehtäviään. Koulutuksen kautta 
hankittu riittävä ammattitaito edellyttää vähintään yhden vuoden päätoimista ravitse-
misalan koulutusta, jos opetukseen sisältyy alkoholijuomien anniskeluun liittyvää ope-
tusta ja käytännön harjoittelua. Kokemuksen kautta hankittu riittävä ammattitaito edel-
lyttää vähintään kahden vuoden päätoimista työskentelyä alkoholijuomien anniskelus-
sa ja ravitsemisalan oppilaitoksen antamaa todistusta (käytännössä anniskelupassi) sii-
tä, että henkilö hallitsee alkoholijuomien anniskelua koskevat säännökset. (AlkoL 21 b 
§.) 
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3.2.3 Anniskelupaikka ja -alue 
Anniskelupaikan tulee soveltua ravitsemisliikekäyttöön. Anniskelupaikan tiloineen tu-
lee täyttää ne vaatimukset, jotka niiden käytölle ravitsemisliiketarkoitukseen on lain-
säädännössä asetettu (AlkoL 21 c §). Anniskelupaikan tilojen hyväksymiseen ja käyt-
tämiseen liittyviä säännöksiä on erityisesti elintarvikelaissa. Ravitsemisliikkeen har-
joittajan on haettava kunnan elintarvikevalvontaviranomaiselta hyväksymistä (useim-
miten terveystarkastaja) ennen toiminnan aloittamista. Valvontaviranomainen tekee 
elintarvikehuoneiston hyväksymisestä päätöksen. (Elintarvikelaki 14 ja 15 §.) 
Anniskelualue tulee rajata tai merkitä selkeästi, jotta se on asiakkaiden helposti havait-
tavissa ja kulkemista pystytään luotettavasti valvomaan. Tämän lisäksi anniskelupai-
kassa tulee toiminnan laajuus huomioon ottaen olla riittävästi henkilökuntaa tehok-
kaan valvonnan ja järjestyksenpidon toteutumiseksi (AlkoL 21 c §). Henkilökunnan 
riittävyyden arviointi voi olla tarpeen esimerkiksi rikkomustapauksen yhteydessä. Lu-
paviranomainen voi alkoholilain 22. §:n nojalla annetussa sanktiopäätöksessä asettaa 
ehdon mm. järjestyksenvalvojan palkkaamisesta, jos henkilökunnan määrä anniskelu-
paikassa todetaan riittämättömäksi. (Alkoholiasiat ravintolassa 2008, 28.) 
Anniskelupaikan tulee olla luvanhakijan tosiasiallisessa hallinnassa ja viranomaisten 
valvottavissa (AlkoL 21 c §). Tämä tarkoittaa käytännössä sitä, että anniskelupaikassa 
ei voi luvanhaltijan lisäksi toimia omaan lukuunsa muita liikkeenharjoittajia. Tällä 
kiellolla pyritään selkeyttämään anniskelupaikan valvontaa ja vastuusuhteita (Alkoho-
liasiat ravintolassa 2008, 28). Kysymys tosiasiallisesta hallinnasta voi tulla esille an-
niskeluluvan hakemisen yhteydessä, jos luvanhakija esittää anniskelupaikan vuokraa-
mista koskevan aiesopimuksen. Hallinto-oikeuden tulkinnan mukaan ko. anniskelu-
paikka ei tällöin ole luvanhaltijan tosiasiallisessa hallinnassa (06/0434/4). 
3.3 Anniskelun valvonta ja rikkomusten sanktiointi 
Aluehallintovirastot valvovat alueillaan alkoholijuomien vähittäismyyntiä ja anniske-
lua sekä alkoholijuomien mainontaa ja myynninedistämistä (AlkoL 42 §). Vuoden 
2008 Alkoholihallinnon valtakunnallisessa toimintasuunnitelmassa (Avaltsu) todetaan 
lääninhallitusten lupahallinnon suoritemäärältään suurimman tehtävän olevan alkoho-
liluvat ja niiden valvonta. Ei ole syytä olettaa asiaan tulleen muutosta lääninhallitusten 
tehtävien siirryttyä aluehallintovirastoihin vuoden 2010 alussa. 
  20 
 
 
3.3.1 Omavalvonnan merkitys 
Viranomaiset pyrkivät rohkaisemaan luvanhaltijoita tekemään anniskelun valvontaa ja 
järjestyksenpitoa koskevan omavalvontasuunnitelman. Luvanhaltijalla ei sinänsä ole 
alkoholilain mukaista velvoitetta tehdä tällaista suunnitelmaa, mutta on tärkeää huo-
mata anniskelun omavalvonnalla olevan rikkomusten ehkäisyssä keskeinen merkitys. 
Selkeät toimintaohjeet helpottavat henkilökunnan toimintaa erilaisissa ongelmatilan-
teissa, kuten selvästi päihtyneiden tai häiritsevästi käyttäytyvien asiakkaiden poistami-
sessa anniskelupaikasta. Omavalvontasuunnitelmassa tulisi keskittyä erityisesti vaka-
vien rikkomuksien ehkäisyyn. Vastaavan hoitajan tulisi säännöllisin väliajoin myös 
tarkastella omavalvontasuunnitelman toteutumista yhdessä henkilökunnan kanssa ja 
tarpeen vaatiessa kehittää suunnitelmaa valvonnan edelleen parantamiseksi. (Alkoho-
liasiat ravintolassa 2008, 22-23.) 
3.3.2 Sanktiot anniskelurikkomuksista 
Lupaviranomaisella on käytössään eritasoisia sanktioita. AlkoL 22. § mukaan luvan-
haltijalle voidaan antaa huomautus, kirjallinen varoitus tai asettaa anniskelun valvon-
nan kannalta tarpeellisia ehtoja. Lupaviranomainen voi myös korvauksetta rajoittaa 
myöntämäänsä lupaa supistamalla anniskeluaikaa, anniskelualuetta tai anniskeltavien 
alkoholijuomien lajeja tai korvauksetta peruuttaa anniskeluluvan joko määräajaksi tai 
pysyvästi, jos: 
1) elinkeinotoiminnassa on rikottu alkoholilakia tai sen nojalla annettuja säännöksiä 
määräyksiä tai rajoituksia 
2) luvan saajan katsotaan menettäneen luvan saamisen edellytykset tai luotettavuu-
tensa; tai 
3) anniskelupaikassa on ilmennyt järjestyshäiriöitä tai muita väärinkäytöksiä. 
 
Viranomaisen antamalla huomautuksella tai kirjallisella varoituksella ei sinänsä ole 
luvanhaltijan päivittäisen toiminnan kannalta välitöntä vaikutusta, mutta on tärkeää 
huomata aiemmin annettujen sanktioiden merkitys esimerkiksi käsiteltäessä mahdol-
lista anniskeluoikeuden jatkamista koskevaa päätöstä tai myöhempiä sanktioita. Jos 
kyseessä on hyvin lievänä pidettävä alkoholilain rikkomus, voi lupaviranomainen 
opastaa luvanhaltijaa korjaamaa menettelytapojaan ohjaavan kirjeen avulla. Tämä voi 
tulla kyseeseen esimerkiksi ravintolan lehdessä mainostaman juomatarjouksen voi-
  21 
 
 
massaolonajan puutteellisen merkitsemisen johdosta. Ennen sanktion määräämistä tu-
lee luvanhaltijalle varata hallintolain 34. §:n mukainen oikeus tulla kuulluksi asiassa.  
Huomautus tai varoitus on tavallisesti seurausta yksittäisestä tai suhteellisen vähäisenä 
pidettävästä anniskelurikkomuksesta, kuten asiakirjapuutoksista tai järjestyshäiriöistä. 
Jos anniskelurikkomukset ovat toistuvia tai luonteeltaan vakavina pidettäviä, voivat ne 
johtaa anniskeluluvan määräaikaiseen tai pysyvään peruuttamiseen. Alaikäisille an-
niskelu ja selvästi päihtyneille tapahtuva anniskelu ovat vakavia anniskelurikkomuk-
sia, joiden ehkäiseminen on yksi anniskelunvalvonnan painopisteistä. Anniskeluluvan 
pysyvät peruuttamiset johtuvat pääasiassa luvanhaltijan alkoholilain mukaisen talou-
dellisen luotettavuuden menettämisestä. Tällaisissa tapauksissa on usein kyse verojen 
ja muiden julkisten maksujen laiminlyönnistä. (Alkoholiasiat ravintolassa 2008, 24.) 
3.3.3 Sanktioiden ja tarkastusten lukumäärä vuonna 2008 
Valviran mukaan lääninhallituksilla (1.1.2010 alkaen aluehallintovirastoilla) on yh-
teensä 14 972 valvontakohdetta (tilanne 30.4.2009). Näistä 8 278 on anniskelutoimin-
taa harjoittavia ravintoloita. Vuoden 2008 aikana lupaviranomaiset tekivät anniskelu-
paikkoihin yhteensä 5 155 tarkastuskäyntiä. Tavallisimpia havaittuja rikkomuksia oli-
vat erilaiset asiakirjapuutokset sekä päihtyneille henkilöillä tapahtuva anniskelu ja 
heidän oleskelunsa anniskelupaikassa. Positiivisina huomioina mainittakoon, että joka 
toisella tarkastuskäynnillä ei ilmennyt huomautettavaa, vakavia rikkomuksia tapahtuu 
harvoin ja että anniskelun ikärajoja noudatettiin hyvin. (Rosenström 28.5.2008.) 
Vuoden 2008 tarkastuskäyntien perusteella määrättiin 1 106 eriasteista sanktiota. 
Näistä 757 oli mm. päihtyneille anniskelun, järjestyshäiriöiden ja puutteellisen rapor-
toinnin vuoksi annettuja kirjallisia huomautuksia tai varoituksia. Luvan pysyviä pe-
ruutuksia tehtiin yhteensä 55 kappaletta. Pysyvien peruutuksien syynä olivat pääasias-
sa alkoholilain mukaisen taloudellisen luotettavuuden menettäminen esim. maksamat-
tomien verovelkojen vuoksi. (Rosenström 28.5.2008.)  
3.3.4 Harmaan talouden valvonta 
Eräs valvonnan merkittävistä painopisteistä on harmaan talouden ja talousrikollisuu-
den ehkäisy ravintola-alalla. Alkoholihallinto pyrkii ehkäisemään näiden ilmiöiden 
esiintymisen alkoholielinkeinossa tarkoituksenaan edistää yrityksien omien toiminta-
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valmiuksien kehittymistä ja elinkeinon toimintaedellytyksiä (Avaltsu 2008, 35). Har-
maan talouden valvontaan liittyvät valvontakäynnit tehdään suunnitelmallisesti, pyrki-
en hyödyntämään viranomaisyhteistyön mukanaan tuomia mahdollisuuksia. Erityisesti 
yhteistyötä on tehostettu vero-, ulosotto-, tulli-, poliisi- ja työsuojeluviranomaisten 
kanssa (Alkoholiasiat ravintolassa 2008, 23). 
Harmaan talouden torjunnassa on tärkeä kohdistaa rajalliset resurssit niihin yrityksiin, 
joiden toiminnan arvioidaan olevan yhteiskunnan kannalta vahingollisimmaksi, ja joi-
den toiminta vaikuttaa haitallisesti kilpailutilanteeseen. Viranomaisten tehokkaan toi-
minnan varmistamiseksi on tiedon hankinta ja riskikohteiden valinta ensiarvoisen tär-
keää. Käytössä olevia rekistereitä ja olemassa olevaa viranomaistietotoa tulee hyödyn-
tää tehokkaasti. (Avaltsu 2008, 35.) 
4 ALKOHOLIHALLINTO 
4.1 Alkoholihallintoviranomaiset 
Alkoholijuomien valmistus, vähittäis- ja tukkumyynti sekä anniskelu ovat luvanvarai-
sia elinkeinoja, joista säädetään erikseen alkoholilaissa. Ennen hiljattain tehtyä alue-
hallinnon uudistusta alueellisista alkoholiasioista vastasivat lääninhallitukset. Suomes-
sa tällä hetkellä toimivia alkoholihallintoviranomaisia ovat aluehallintovirastot (AVI), 
Sosiaali- ja terveydenhuollon lupa- ja valvontavirasto (Valvira) sekä Sosiaali- ja ter-
veysministeriö. Alkoholihallinnon tehtävänä on lupa- ja valvontakäytännöllään toteut-
taa suomalaista alkoholipolitiikkaa.  
Seuraavassa esittelen näiden viranomaisten toimintaa yleisellä tasolla sekä tarkastelen 
niiden alkoholihallinnollisia tehtäviä erikseen. Luon katsauksen myös keskeisiin käy-
tössä oleviin työvälineisiin. Luku alkoholipolitiikasta on sisällytetty tähän yhteyteen, 
koska se käytännössä toimii koko alkoholihallintoa ohjaava tekijänä. 
4.2 Aluehallintoviranomaiset 
1.1.2010 alkaen lääninhallitusten toiminta lakkautettiin osana aluehallinnon uudista-
mishanketta. Lääninhallitusten tehtävät siirrettiin kahdelle uudelle alueelliselle viran-
omaiselle, joita ovat elinkeino-, liikenne ja ympäristökeskukset sekä aluehallintoviras-
tot. Uudistuksen yhteydessä lakkautettiin myös työ- ja elinkeinokeskukset, alueelliset 
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ympäristökeskukset, ympäristölupavirastot, tiepiirit ja työsuojelupiirien työsuojelu-
toimistot. Myös niiden tehtävät siirrettiin edellä mainittuihin viranomaisiin. (Valtiova-
rainministeriö: Aluehallinnon uudistamishanke 2010.) 
Aluehallintovirastoilla on viisi pääasiallista vastuualuetta: peruspalvelut, oikeusturva 
ja luvat, pelastustoimi ja varautuminen, poliisi, työsuojelu ja ympäristöluvat. Aluehal-
lintovirastolain 2. § (AviL) mukaan niiden toiminta-ajatuksena on edistää alueellista 
yhdenvertaisuutta hoitamalla lainsäädännön erilaisia toimeenpano-, ohjaus- ja valvon-
tatehtäviä alueilla. Esimerkkeinä näistä mainittakoon sosiaali- ja terveydenhuollon eri-
laiset ohjaus- ja valvontatehtävät sekä peruspalveluiden alueellisen saatavuuden arvi-
ointi. Myös maistraattien toiminnan kehittäminen ja valvonta kuuluvat aluehallintovi-
rastojen tehtäviin. (Aluehallintovirasto: aluehallintovirastojen tehtävät 2009.) 
Alkoholihallinnolliset tehtävät sijoittuvat AVI:ssa peruspalvelut, oikeusturva ja luvat 
– vastuualueen alaisuuteen. AVI:n alueelliseen toimivaltaan kuuluu alkoholijuomien 
vähittäismyynnin ja anniskelun valvonnan ja lupahallinnon lisäksi myös alkoholi-
juomien mainonnan ja myynninedistämisen valvonta. AVI valvoo alueellaan myös 
vähintään 1,2 ja enintään 2,8 tilavuusprosenttia etyylialkoholia sisältävien juomien 
vähittäismyyntiä ja anniskelua. (AlkoL 42 §.) 
4.3 Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirasto 
Valvira aloitti toimintansa vuoden 2009 alussa kun Sosiaali- ja terveydenhuollon tuo-
tevalvontakeskus (STTV) ja Terveydenhuollon oikeusturvakeskus (TEO) yhdistettiin 
uudeksi Sosiaali- ja terveysministeriön hallinnonalan keskusvirastoksi. Yhdistämisellä 
on pyritty keskittämään sosiaali- ja terveysalan lupahallinto ja valvonta yhteen valta-
kunnalliseen asiantuntijavirastoon. Valviran perustehtävänä on edistää väestönterveyt-
tä ja toimintakykyä varmistamalla ohjauksen ja valvonnan keinoin oikeusturvan toteu-
tumista ja palvelujen laatua sosiaali- ja terveydenhuollossa sekä elinympäristön terve-
ysriskien hallintaa. (Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirasto 2010.) 
Alkoholijuomista ja väkiviinasta annetun asetuksen (AlkoA) 1. a § mukaan Valviran 
tehtäviin kuuluvat aluehallintovirastojen alkoholilupahallinnon ja valvonnan ohjaus, 
alkoholihallinnon tieto- ja viestintäpalveluiden tuottaminen sekä alkoholijuomien vä-
hittäismyynnin ja anniskelun sekä mainonnan ja myynninedistämisen valvonta koko 
maassa. Valviran antaman ohjauksen tarkoituksena on turvata alkoholilain maanlaa-
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juinen yhdenmukainen soveltaminen. Tämän lisäksi Valvira valvoo mm. alkoholipi-
toisten aineiden valmistusta, maahantuontia ja maastavientiä sekä alkoholijuomien 
tukkumyyntiä (AlkoL 41 §).  
Yhtenä Valviran tehtävistä on yhteistyössä aluehallintovirastojen kanssa ehkäistä ra-
vintola-alalla esiintyvää talousrikollisuutta ja harmaata taloutta. Valvonnan ja ohjauk-
sen avulla pyritään saavuttamaan toimiva ja terve markkinatilanne ravintolaelinkei-
nossa sekä saamaan elinkeinonharjoittajat sitoutumaan toimintaa ja yhteiskunnallista 
vastuuta ohjaavien säädösten noudattamiseen. Valvira toteuttaa vuoden 2010 aikana 
kattavan valtakunnallisen tehovalvontaohjelman, jonka keskeisenä tarkoituksena on 
poistaa ravintola-alalta harmaata taloutta. Hankkeen yhteistyökumppaneina toimivat 
verohallinto, ulosottoviranomaiset, viranomaisyhteistyökeskus (VIRKE) sekä aluehal-
lintovirastot, joiden tehtävänä on suorittaa tarkastukset valvontatietojen perusteella va-
littuihin kohteisiin. (Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirasto 21.4.2010.) 
4.3.1 Alkoholihallinnon valtakunnallinen valvontaohjelma 
Alkoholijuomista ja väkiviinasta annetun asetuksen (AlkoA) 1 b § mukaan Valvira 
laatii yhdessä alueellisten alkoholiviranomaisten (aluehallintovirastot) kanssa alkoho-
lihallinnon valtakunnallisen valvontaohjelman. Ohjelman tarkoituksena on ohjata al-
koholijuomien anniskelun ja vähittäismyynnin sekä mainonnan alueellista lupahallin-
toa. Sillä pyritään tukemaan alkoholilainsäädännön yhtenevää, hyvien hallinto periaat-
teiden mukaista valtakunnallista soveltamista. Tämän lisäksi ohjelmassa määritellään 
valtioneuvoston ja sosiaali- ja terveysministeriön alkoholihallinnolle asettaminen ta-
voitteiden saavuttamiseksi tarvittavat toimenpiteet sekä menettelytavat, joilla valvon-
taa pyritään kohdistamaan riskikohteisiin. Valvontaohjelman toteuttamisen keskeisiä 
työkaluja ovat: alkoholitietojärjestelmä ALLU sekä alkoholihallinnon verkkopalvelu 
ALPO. 
4.3.2 Alkoholitietojärjestelmä ALLU 
Valvira ylläpitää yhteistyössä aluehallintoviranomaisten kanssa alkoholitietojärjestel-
mää, jonka avulla alkoholilupa- ja valvonta-asioiden diarointi, hakemuskäsittely, val-
vonnan raportointi ja tilastointi toteutetaan. Rekisteri muodostuu asiakas-, osakas-, lu-
pa-, toimipaikka-, tuote- ja analyysirekistereistä. Raportointia varten järjestelmään ke-
rätään tietoja valmistuksesta, toimituksista ja myynneistä. Näiden tietojen avulla pys-
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tytään muodostamaan kattavat alkoholin kulutustiedot. Alkoholitietojärjestelmän voi-
daan todeta olevan koko alkoholihallinnon toiminnan perusta (Avaltsu 2008, 38.) 
4.3.3 Alkoholihallinnon verkkopalvelu ALPO 
Alkoholihallinnon toiminta perustuu monipuoliseen tietoon ja on perusluonteeltaan 
verkostomaista. Näistä syistä johtuen on katsottu aiheelliseksi luoda verkkopalvelu, 
jossa alkoholihallinnon työntekijöillä on mahdollisuus tarkastella erilaisia ohjeistuksia 
ja teemakohtaisia tietopaketteja. AlkoA 1 a §:n mukaan Valviran tehtäviin kuuluu 
mm. alkoholihallinnon tieto- ja viestintäpalveluiden tuottaminen. Valviran alkoholi-
hallinto-osasto ylläpitää ALPO:ssa lupahallinnon ja anniskeluvalvonnan prosessiku-
vauksia ja julkaisee hyväksi havaittuja toimintamalleja. Lisäksi palvelussa julkaistaan 
erilaisia ajankohtaisia tiedotteita, toimialaan liittyviä tuomioistuinratkaisuja sekä kan-
nanottoja. Myös alueellisten alkoholiviranomaisten oma ohjaus- ja koulutusmateriaali 
toimitetaan verkkopalveluun luettavaksi. Verkkopalvelu toimiin sll-suojatun verkko-
yhteyden kautta ja on siten tietoturvasäännösten mukainen turvallinen tiedonvaihto-
kanava. Näin ollen yhteyttä pystytään hyödyntämään alkoholihallinnon ja muiden vi-
ranomaisten välisessä tiedonvaihdossa sekä lausuntomenettelyissä. (Avaltsu 2008, 
41.) 
Alkoholihallinnon virkamiesten odotetaan seuraavan verkkopalvelun sisältöpäivityk-
siä aktiivisesti sekä osallistuvan tietosisällön tuottamiseen ja ylläpitoon. Toimialalle 
on tyypillistä, että jossakin omaksuttu lain soveltamistapa tai uusi menettely omaksu-
taan koko elinkeinossa, jolloin on välttämätöntä, että alkoholihallinnon virkamiehille 
on asiaan yhtenäinen tulkinta (Avaltsu 2008, 41).  
Verkkopalvelun hyödyntäminen on yksi keinoista, joilla pyritään takamaan alkoholi-
lain yhdenmukainen soveltaminen koko maassa. Keskeisenä apuvälineenä tämän ta-
voitteen toteutumisessa on verkkopalvelussa sijaitseva alkoholihallinnon päätösarkis-
to. Tähän arkistoon tallennetaan kaikkien lupaviranomaisten lupa- ja valvontapäätök-
set ja ne ovat sieltä luettavissa ja tulostettavissa. Tämä sähköisessä muodossa oleva 
arkisto ei korvaa virallista paperiarkistoa. Sähköisen arkiston tarjoamat hyödyt esi-
merkiksi ratkaisukäytäntöjen yhtenäistämisessä aluehallintovirastojen välillä ovat kui-
tenkin kiistattomat. Päätökset liiteasiakirjoineen tallennetaan arkistoon asiasanoitettu-
na, jolloin käyttöliittymä mahdollistaa nopean pääsyn vastaavanlaisiin ratkaisuihin, 
joita voidaan käyttää referenssinä päätösharkinnassa. (aValtsu 2008, 42.) 
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4.4 Sosiaali- ja terveysministeriö 
Sosiaali- ja terveysministeriö johtaa ja ohjaa maamme sosiaali- ja terveys- sekä tasa-
arvo ja työturvallisuuspolitiikkaa. Ministeriö määrittelee sosiaali- ja terveyspolitiikan 
suuntaviivat, valmistelee lainsäädännön ja keskeiset uudistukset sekä ohjaa näiden to-
teuttamista. Niiden avulla pyritään mm. turvaamaan riittävät sosiaali- ja terveyspalve-
lut sekä edistämään väestön terveyttä ja toimintakykyä (Sosiaali- ja terveysministeriö: 
hyvinvoinnin edistäminen 2010). 
Sosiaali- ja terveysministeriön hallinnonalalla toimii lukuisia itsenäisiä virastoja ja lai-
toksia, joiden toimintaa ministeriö ohjaa ja valvoo. Osa näistä laitoksista tuottaa tut-
kimustietoa ministeriön poliittisten linjausten ja päätöksen teon tueksi sekä ohjaavan 
lainsäädännön kehittämistä varten. Osa taas toimii lupa- ja valvontaviranomaisina. 
Kuten on aiemmin todettu, Valvira kuuluu sosiaali- ja terveministeriön hallinnon 
alaan, jonka toimintaa ohjaa ministeriön kanssa neuvotellun tulossopimuksen mukai-
set tavoitteet. Sama pätee myös aluehallintovirastoihin, mutta vain työsuojelun ja sosi-
aali- ja terveystoimen tehtävien osalta. (Sosiaali- ja terveysministeriö: hallinnonala 
2010.) 
4.5 Alkoholipolitiikan tavoitteet 
Yksi sosiaali- ja terveysministeriön toiminnan painopisteistä on hyvinvoinnin ja ter-
veyden edistäminen, johon kuuluu keskeisenä osana työskentely päihteiden käytöstä 
aiheutuvien haittojen vähentämiseksi. Osa tätä tehtävää on alkoholin käytöstä aiheutu-
vien haittojen ehkäisy sekä kulutuksen hillitseminen alkoholipoliittisin keinoin.  Al-
koholipolitiikka voidaan siis määritellä julkisen vallan toimenpiteiksi, joilla pyritään 
ehkäisemään alkoholin käytöstä aiheutuvia sosiaalisia, terveydellisiä ja yhteiskunnalli-
sia haittoja sekä lisäämään ihmisten hyvinvointia (aValtsu 2008, 21). Perustuslain 19 
§ mukaan julkisen vallan on mm. turvattava jokaiselle riittävät sosiaali- ja terveyspal-
velut sekä edistettävä väestön terveyttä. Sama periaate toistuu alkoholilain 1 §:ssä, 
jonka mukaan alkoholipolitiikan linjaamiin tavoitteisiin pyritään pääsemään alkoholin 
kulutusta ohjaavilla toimenpiteillä.  
Suomen alkoholipolitiikkaa perustuu valtioneuvoston periaatepäätöksen vuodelta 
2003 sekä Alkoholiohjelmaan 2008–2011. Alkoholipolitiikkaa on myös linjattu Matti 
Vanhasen II hallituksen hallitusohjelmassa 21.4.2007, jonka toteuttamista jatkaa Pää-
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ministeri Mari Kiviniemen hallitus. Hallitusohjelmassa korostetaan erityisesti ehkäi-
sevän päihdetyön tärkeyttä sekä määrätietoisen päihdepolitiikan merkitystä lapsiper-
heiden hyvinvoinnin turvaajana. 
5 RAVINTOLA-ALAN HARMAA TALOUS 
5.1 Mitä harmaa talous on? 
Harmaa talous tarkoittaa liike- tai yritystoimintaa, josta ei kuitenkaan suoriteta laki-
sääteisiä maksuja tai veroja, esimerkiksi ennakkopidätyksiä tai sosiaaliturva ja eläke-
maksuja. Harmaan talouden yritys laiminlyö joko kokonaan tai ainakin olennaisesti 
lakisääteiset velvollisuutensa. Harmaan talouden käsitettä ei toistaiseksi ole määritelty 
lain tasolla. (Avaltsu 2008, 33.) 
5.2 Pimeät eurot otsikoissa 
Harmaan talous ja sen torjunta on viime aikoina noussut ajankohtaiseksi aiheeksi niin 
lehdistössä kuin eduskunnassakin. Vasemmistoliiton kansanedustaja Minna Sirniö on 
yksistään vuoden 2010 aikana tehnyt kuusi lisätalousarvioaloitetta, joiden yhdistävä 
teemana lisärahoituksen kanavoiminen harmaan talouden torjuntaan. SDP:n puheen-
johtaja Jutta Urpilainen on niin ikään ilmaissut tyytymättömyytensä hallituksen toi-
mintaan harmaan talouden vastaisessa toiminnassa (Harmaan talouden torjuntaa on 
tehostettava, KS 10.10.2010). Esko Lukkari taas ruotii kolumnissaan harmaan talou-
den arvoa ja sen ympärillä pyörivää keskustelua (Lukkari, KL 1.9.2010). Keskustelu 
tuntuu tällä hetkellä keskittyvän lähinnä rakennusalaan liittyviin harmaan talouden il-
miöihin, kuten pimeän ulkomaisen työvoiman käyttöön, mutta ravintola-alan ongelmat 
mainitaan usein samassa yhteydessä.  
Harmaa talous näyttää olevan asia, josta keskusteleminen tulee muodikkaaksi varsin-
kin talouden matalasuhdanteessa ja julkisen talouden kiristyessä. Sinänsä harmaan ta-
louden esiintymisellä ei ole todettu olevan yhteyttä talouden nousu- ja laskusuhdantei-
siin. Yritystutkimuksien mukaan ilmiö on läsnä talouden suhdanteista riippumatta 
(Lith 2005, 23). 
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5.3 Tyypillisiä piirteitä 
Harmaan talouden piirissä toimivalle yrityksellä on tyypillistä, että yritystoiminnan 
taustalla on mukana henkilöitä, jotka ovat aikaisemmin toimineet laillisessa liiketoi-
minnassa. Syystä tai toisesta tämä liiketoiminta on kuitenkin epäonnistunut ja yritys-
toiminta on päättynyt konkurssiin tai jopa yrittäjän rikolliseen toimintaan. Yrittäjä on 
saatettu myös tuomita liiketoimintakieltoon. Nämä yrittäjät pyrkivät takaisin luvanva-
raiseen elinkeinoon mm. erilaisten bulvaanijärjestelyjen avulla. (Avaltsu 2008, 34.) 
Varsinkin liiketoimintakieltojen kiertämissä bulvaanijärjestelyt ovat melko yleisiä. Po-
liisin alueelliset talousrikostorjuntayksiköt suorittivat huhti-toukokuussa 2007 liike-
toimintakiellon valvontaiskun, jossa tehostettuja toimia kohdistettiin 30:een liiketoi-
mintakiellossa olevaan henkilöön. Bulvaaniyhteys todettiin 11 tapauksessa. (Sisämi-
nisteriö 14.6.2007.) 
Muita harmaan talouden yritykselle tyypillisiä piirteitä ovat mm. kirjanpidon puutteel-
lisuus tai sen puuttuminen kokonaan, pimeän työvoiman käyttö ja sen mukanaan tuo-
mat ongelmat, ohimyynti sekä eri viranomaisten harhaanjohtaminen esimerkiksi an-
tamalla liiketoiminnasta sen laajuutta vähätteleviä tietoja. Harmaaseen talouteen liit-
tyy usein myös muuta rikollista toimintaa kuten rahanpesua tai sosiaaliturvan väärin-
käyttöä. (Avaltsu 2008, 33-34.) 
5.4 Arvioita arvosta ja laajuudesta 
Arviot harmaan talouden arvosta anniskeluelinkeinossa vaihtelevat jossain määrin läh-
teiden ja laskentamenetelmien mukaan. Lith (2005, 21) arvioi toimialan työsidonnai-
sen piilotalouden arvoksi 360 miljoonaa euroa ja maksamattomien arvonlisäverojen 
määräksi vuonna 2004 noin 70 miljoonaa euroa. Valviran ylitarkastaja Olavi Kärkkäi-
sen mukaan arviolta joka viides euro siirtyy kirjanpidon ohi harmaaseen talouteen. 
Näillä salatuilla myyntituloilla katetaan kirjanpidon  ulkopuolisten työntekijöiden 
palkkoja ja osa päätyy salatuksi tuloksi yrittäjälle itselleen. Yhteiskunnalla aiheutuu 
tästä vuosittain noin 370 miljoonan euron suuruiset vahingot. (Sosiaali- ja terveysalan 
lupa- ja valvontavirasto 21.4.2010.) 
Valtioneuvoston 17.12.2009 tekemän harmaan talouden ja talousrikollisuuden torjun-
taa koskevan periaatepäätöksen mukaan harmaan talouden määrä on kääntynyt kas-
vuun majoitus- ja ravitsemisalalla. Alan piilotyöllisuuden arvoksi arvioidaan noin 8,5 
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prosenttia alan kokonaistuotoksesta. Lisäksi mukaan on laskettava salatut yrittäjätulot 
ja niiden aiheuttaman verojen sekä eläke-, työttömyys- ja tapaturmavakuuttamisen 
menetykset. (Sisäasiainministeriö 2010.) 
Harmaan talouden laajuutta ja painopistealueita on 2000-luvulla selvitelty ainakin 
kolmen yrityskyselyn avulla. Ensimmäinen kysely suoritettiin vuonna 2001 ja vastaa-
jina toimivat 50 Suomen Hotelli ja Ravintolaliitto ry:n (nykyinen Matkailu ja Ravinto-
lapalvelut MaRa ry) jäsenyritystä. Toinen kysely, jonka päätavoitteena oli kartoittaa 
vuonna 2003 käynnistetyn ravintola-alan verovalvontahankkeen vaikutuksia toimialan 
harmaaseen talouteen, toteutettiin vuonna 2004. Vastaajina toimivat jälleen MaRa ry:n 
jäsenyritykset. Kolmas selvitys toteutettiin Suomen kansainvälistyvä harmaa talous-
tutkimuksen yhteydessä. (Hirvonen, Lith & Walden 2010, 54.)  
Näiden kyseltytutkimuksien vastauksien perusteella ilmeni, että harmaa talous on suu-
rinta pikaruuan myynnissä. Harmaan myynnin osuus oli kuitenkin vähentynyt vuosina 
2001–2009 30 prosentista 20 prosenttiin. Muutosta voivat selittää pikaruuan myynnin 
nopea kasvu tai kyselytutkimuksiin liittyvä satunnaisvaihtelut. Oluen anniskelumyyn-
nissä harmaan myynnin osuuden todettiin vähentyneen vuoden 2001 20 prosentista 
vuoden 2009 10 prosenttiin.  (Hirvonen ym. 2010, 54.) Vaikka näiden tulosten valossa 
näyttäisi siltä, että harmaan talouden merkitys ravintola-alalla olisi pienentymässä, to-
detaan samassa tutkimuksessa harmaan talouden ja sen aiheuttamien kilpailuhaittojen 
lisääntyneen erityisesti rakennus- ravintola- ja kuljetusaloilla (Hirvonen ym. 2010, 2). 
On tärkeää huomata, että kaikissa edellä mainituissa kyselytutkimuksissa vastaaja-
ryhmänä toimivat joukko vastuullisesti asiansa hoitavia MaRa ry:n jäsenyrityksiä, jot-
ka tuottavat noin 75 prosenttia alan liikevaihdosta, mutta edustavat vain noin neljäs-
osaa alan yrityksistä (Laitinen 2005, 3). Olisi mielenkiintoista, jos vastaavanlaisen 
tutkimuksen voisi ulottaa myös nyt tutkitun joukon ulkopuolelle.  
Ravintola-alalle tehtiin vuosina 2003–2009 yhteensä 1 062 verotarkastusta. Tarkastet-
tujen yritysten yhteenlaskettu liikevaihto oli noin 2,5 miljardia euroa ja niiden mak-
samat palkat noin 0,5 miljardia euroa. Lukumääräisesti eniten tarkastusten piirissä oli 
anniskeluravintoloita ja kahvila-ravintoloita. Tarkastuksissa paljastui harmaata talout-
ta yhteensä 55 miljoonan euron arvosta. Lähes 40 prosentilla tarkastusten kohteina ol-
leista yrityksistä oli salattua tuloa, lähinnä kirjanpidon ohittavaa myyntiä. Tätä loppu-
tulosta ei voida kuitenkaan käyttää koko toimialan harmaan talouden määrän laskemi-
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sessa, koska vain pieni osa yrityksistä oli valittu tarkastuksen kohteeksi sattumanva-
raisesti. Tarkastuskohteiksi valikoitui lähinnä sellaisia yrityksiä, joilla oli verovelkaa, 
toistuvia maksuhäiriötä tai joiden oli todettu laiminlyövän yritystoimintaan liittyvien 
lakisääteisten ilmoitusten tekemistä. (Hirvonen ym. 2010, 55-56.) 
5.5 Viranomaiset harmaan talouden kimpussa 
Ensimmäinen valtioneuvoston periaatepäätös talousrikollisuuden ja harmaan talouden 
vastaiseksi torjuntaohjelmaksi tehtiin 1.2.1996.  Ohjelman avulla pyrittiin mm. elin-
keinoelämän terveen kilpailun ja toimintaedellytyksien parantamiseen lisäämällä eri-
tyisesti eri viranomaisten välistä yhteistyötä sekä kehittämällä lainsäädäntöä, jonka 
avulla joudutettiin harmaan talouden ja talousrikollisuuden torjuntaan liittyvää tiedon-
vaihtoa (HE 230/1997). Ohjelmaa on sittemmin jatkettu useaan otteeseen ja tällä het-
kellä on käynnissä valtioneuvosten periaatepäätöksen mukainen torjuntaohjelma vuo-
sille 2010–2011.  
Hallitus on antanut esityksen (HE 163/2010) laiksi Verohallinnon yhteyteen perustet-
tavasta Harmaan talouden selvitysyksiköstä. Tämän yksikön tehtävänä olisi tuottaa 
mm. harmaan talouden ilmiöitä koskevia selvityksiä, niiden torjuntaa ja vaikutuksia. 
Tällä yksiköllä olisi oikeus salassapitovelvollisuuden estämättä saada laissa säädetyt 
tiedot viranomaisilta. Hallituksen esitys on tällä hetkellä valiokuntakäsittelyssä. 
Aiemmin samansuuntaista tehtävää on hoitanut valtiovarainministeriön alaisuudessa 
toimiva Viranomaisyhteistyön kehittämisprojekti (Virke), jossa ovat mukana verohal-
linto, poliisi, tulli ja Helsingin ulosottovirasto (Avaltsu 2008, 35). Projektin henkilös-
tön kokonaisvahvuus on noin 20 henkilöä. Virken tehtävä on kehittää harmaan talou-
den ja talousrikollisuuden torjuntaa mm. keräämällä ja analysoimalla tehtävään liitty-
vää tietoa ja jakamalla tätä tietoa eteenpäin eri viranomaisille. Projektille ei ole myön-
netty erityisiä toimintavaltuuksia, kuten tiedonsaantioikeutta, tehtävänsä suorittami-
seksi. Virkamiehet ovat toimineet projektissa lähettävien virastojen edustajina, käyttä-
en omia toimintavaltuuksiaan ja heitä koskevat oman organisaation tiedonvaihto ja sa-
lassapitosäännökset. Projektin on määrä päättyä 31.12.2010. (HE 163/2010.)  
Toteutuessaan hallituksen esitys mahdollistaisi yhteiskunnallisten resurssien tehok-
kaamman hyödyntämisen harmaan talouden vastaisessa työskentelyssä. Lakiesitys ta-
kaisi näiden asioiden parissa työskenteleville viranomaisille paremman mahdollisuu-
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det harmaan talouden ilmiöiden ehkäisyyn, harmaan talouden tapausten paljastami-
seen ja selvittämiseen. Tavoitteena on myös pyrkiä nopeuttamaan harmaan talouden 
takia menetetyn laittoman hyödyn takaisinsaantia. Viranomaistyöskentelyn nopeutu-
misen ansiosta selvitysyksikköön sijoitettujen varojen uskotaan palautuvan yhteiskun-
nalle moninkertaisena. (HE 163/2010.) 
6 BULVAANIJÄRJESTELYT ANNISKELUTOIMINNASSA 
6.1 Mitä ovat bulvaanijärjestelyt? 
Bulvaanijärjestelyllä tarkoitetaan tilannetta, jossa henkilöä käytetään julkisivuna tai 
välikätenä kätkemään yrityksen tosiasiallinen toimija. Bulvaanin takana operoiva hen-
kilö ei välttämättä ole yrityksessä missään näkyvässä roolissa, mutta hän käyttää yri-
tyksessä määräysvaltaa ja on yrityksen toiminnasta näin ollen päättävä. Anniskelutoi-
minnan kaltaisessa luvanvaraisessa elinkeinossa bulvaanijärjestelyjä käytetään erityi-
sesti silloin, kun yrityksen tosiasiallinen anniskelutoiminnanharjoittaja on menettänyt 
lainmukaiset edellytykset anniskeluluvan saamiselle. Anniskelutoimintaa pyritään jat-
kamaan bulvaanin nimissä haetun luvan turvin ja tosiasiallisen toimijan osuus yrityk-
sessä salaamaan. 
6.2 Miksi bulvaanijärjestelyihin tulee puuttua? 
Bulvaanijärjestelyihin puuttumisella ja niiden purkamiselle on kaksi pääasiasiallista 
lähtökohtaa: alkoholilain mukaisten säädösten toteutuminen ja harmaan talouden tor-
junta. Alkoholilain 21 a §:n mukaan anniskeluluvan hakijalla tulee mm. olla anniske-
lutoiminnan harjoittamiseen vaadittava luotettavuus sekä taloudelliset edellytykset. 
Taloudelliset edellytykset puuttuvat esimerkiksi, jos hakija ulosmittauksen vuoksi ky-
kenemätön vastaamaan veloistaan tai hakija on viimeisen viiden vuoden aikana käyt-
tänyt määräysvaltaa yhteisössä, joka on asetettu konkurssiin tai jonka konkurssi on 
rauennut varojen puutteessa. Lisäksi pykälässä todetaan, että säädökset koskevat myös 
sitä, joka omistuksen, sopimuksen tai muun järjestelyn perusteella käyttää määräämis-
valtaa hakijan puolesta. Hallituksen esityksessä (HE 50/2002) alkoholilain muuttamis-
ta koskevan esityksen (HE 24/2001) täydentämisestä korostetaan erityisesti alkoholi-
lain 21 a §:n merkitystä bulvaanijärjestelyihin puuttumisessa. Edellä mainitun sään-
nöksen keskeinen tarkoitus on ravintola-alan harmaan talouden ja talousrikollisuuden 
ehkäiseminen. Tämän päämäärän toteuttamiseksi anniskelulupaa ei tule myöntää hen-
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kilölle, joka toimii välikätenä sellaiselle toimijalle, joka ei voi itse harjoittaa anniske-
lutoiminnan anniskeluluvan menettämisen vuoksi. 
Jos asiaa lähdetään tarkastelemaan harmaan talouden torjumisen näkökulmasta, niin 
perusteet näihin asioihin puuttumisella ovat mielestäni ilmeiset. Kun anniskeluluvan 
saamisen edellytykset menettänyt tosiasiallinen toimija kätkee osallisuutensa bulvaa-
nin taakse, niin syynä voi olla esimerkiksi aiemmin mainitut omaisuuden ulosmittaus 
tai mahdollisesti rikollisesta toiminnasta johtuva liiketoimintakielto. On kuitenkin 
vaikea uskoa, että tällainen henkilö haluaa pysytellä anniskeluelinkeinossa mukana 
vain työn tekemisen ilosta ja hänen voidaan olettaa haluavan myös tuloja liiketoimin-
nasta. Virallinen asema yrityksessä (esim. tavallisena työntekijänä) herättää viran-
omaisten epäilykset ennen pitkään, joten hänen on peiteltävä osallisuuttaan ja pyrittä-
vä saamaan tuloja ns. epävirallisia kanavia pitkin. Tämä johtaa taas harmaan talouden 
ilmiöihin, kuten ohimyyntiin ja sen peittelyyn erilaisin metodein.  
On syytä huomauttaa, että alkoholiviranomaisten intressit ja toimenpiteet ovat ensisi-
jaisesti anniskelulupaan kohdistuvia. Tarpeen ilmetessä, tietoja ja impulsseja annetaan 
muille toimivaltaisille viranomaisille. Verotarkastukset ja mahdolliset rikosoikeudelli-
set toimenpiteet eivät kuulu alkoholiviranomaiselle, joskin tiedon saaminen niistä on 
tärkeää. (Avaltsu 2008, 34). 
6.3 Pohdintoja esiintyvyydestä 
Bulvaanijärjestelyiden yleisyydestä ravintola-alalla on vaikea esittää tarkkoja arvioita. 
Tiedustelin asiaa ylitarkastaja Kärkkäiseltä ja hän totesi niitä esiintyvän, mutta ei asiaa 
sen tarkemmin lähtenyt spekuloimaan (Kärkkäinen 31.8.2008).  Kun pohditaan käsit-
teen arkaluontoisuutta, niin on myös helppo ymmärtää, miksi esimerkiksi aiheeseen 
liittyvän kyselytutkimuksen toteuttaminen ei olisi kovin mielekästä. 
Halusin saada asiaan kuitenkin jonkinasteista yrittäjänäkökulmaa, joten päätin esittää 
kysymyksen bulvaanijärjestelyistä kolmelle, toisistaan riippumattomalle, pitkään ra-
vintola-alalla toimineelle yrittäjälle. Nämä kyseessä olevat henkilöt ovat Mara ry:n jä-
seniä ja tulkintani mukaan asiansa tunnollisesti hoitavia. Esitin kysymyksen heille 
suullisesti eri ajankohtina syyskuussa 2010.  Yksikään heistä ei sinänsä ottanut kantaa 
ilmiön yleisyyteen, mutta jokainen heistä kuitenkin totesi näitä ko. järjestelyjä alalla 
syystä tai toisesta tapahtuvan. On pidettävä mielessä, että kyseessä on äärimmäisen 
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suppea otanta, ja että olisi virhe lähteä tekemään minkäänlaisia alaa koskevia yleistyk-
siä näiden vastauksien perusteella. Niiden pohjalta voitaneen kuitenkin todeta, että 
bulvaanijärjestelyt eivät ole heille vieras käsite, ja että niitä on tai on ollut havaittavis-
sa heidän omalla liiketoiminta-alueellaan. (Yrittäjähaastattelu 10/2010.)    
Hallituksen esityksestä on pääteltävissä, että alkoholilain 21 a §:n säännöstä on tulkit-
tava tiukasti. Tällainen tulkinta on perusteltavissa sillä, että säännöksen keskeisenä 
tarkoituksena on ravintola-alalla esiintyvän harmaan talouden ja talousrikollisuuden 
ehkäiseminen. Mainitun päämäärän toteuttamiseksi anniskelulupaa ei hallituksen esi-
tyksen mukaan tulisi myöntää luvanhakijalle, joka toimii välikätenä sellaiselle toimi-
jalle, joka ei voi itse harjoittaa anniskelutoiminnan anniskeluluvan menettämisen 
vuoksi. 
6.4 Bulvaanijärjestelyn selvittäminen 
Tutkimuksen seuraava osio perustuu lähes kokonaisuudessaan 31.8.2008 tekemääni 
asiantuntijahaastatteluun, jonka kohteena oli Valviran ylitarkastaja Olavi Kärkkäisen 
sekä STTV:n ja lääninhallituksien tekemiin anniskelulupia koskeviin bulvaanipäätök-
siin. Koska tämän tutkimuksen tarkoituksena on toimia apuvälineenä ja referenssinä 
anniskelutoiminnassa esiintyvien bulvaanijärjestelyjen selvittämisessä, on pääasiat 
esitetty listan muodossa. Olen näin pyrkinyt mahdollisimman johdonmukaiseen ja sel-
keään esitystapaan. Tulosten esittäminen normaalin leipätekstin muodossa ei olisi pal-
vellut tätä tarkoitusta.  
Esimerkkitapauksien kohdalla olen harkintaa käyttäen ja tarpeen sitä vaatiessa ottanut 
vapauden esittää tapaukset yksinkertaistetussa muodossa. Pyrin nostamaan esille sel-
vitystyön kannalta oleellisia yksityiskohtia ja tapauksien esittely täydessä laajuudes-
saan ei tämän tutkimuksen sallimissa puitteissa ole mahdollista. Asiankuuluvat diaari-
numerot on esitetty ohessa, joiden avulla voi perehtyä kyseessä oleviin ratkaisuihin.  
Selventääkseni rakennetta edelleen, seuraavat osiot muodostuvat haastattelijan esittä-
mästä kysymyksestä, ylitarkastaja Kärkkäisen vastauksien purkamisesta, esimerkkita-
pauksesta ja osion pohdinnasta.  Poikkeuksena tähän on osio "Ongelmakohdat". 
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6.4.1 Tunnusmerkistö 
Kysymys: Minkälaiset asiat antavat aiheen epäillä mahdollista bulvaanijärjestelyä an-
niskeluluvanhakuprosessissa? 
Vastaus: 
a) yrityksen omistajan vaihdoksessa kauppasumma ei ole aito 
b) kauppa tapahtuu lähipiirissä, esim. isän tilalla jatkaa vaimo, lapsi tai samassa osoit-
teessa asuva avopuoliso 
c) liiketoimintaa jatketaan vanhalla yhtiöllä ja osoitteet ja puhelinnumerot ja pankkiti-
lit pysyvät samana 
d) yritystoiminta ei muutoksessa tule lainkaan ”vapaaseen” kauppaan 
Esimerkkitapaus 1 (LSLH Dnro 452 01 2006 170) 
Kyseessä on Länsi-Suomen lääninhallituksen 20.6.2006 tekemä kaikkien alkoholi-
juominen anniskelulupaa koskeva kielteinen päätös. 
STTV on peruuttanut pysyvästi ravintolasta kommandiittiyhtiö 1:n anniskeluluvan 
10.8.2004. Yhtiön vastuunalaisena yhtiömiehenä toimi henkilö A. Pysyvän peruutuk-
sen jälkeen lupaa haki henkilö A:n puoliso henkilö B osakeyhtiö 1:n lukuun. STTV 
hylkäsi hakemuksen ilmeisenä bulvaanijärjestelynä 4.2.2005. Osakeyhtiö 1 haki an-
niskelulupaa Länsi-Suomen lääninhallitukselta (LSLH), joka antoi asiaan kielteisen 
päätöksen 20.5.2008 samoilla perusteilla kuin STTV. LSLH:n päätöksen jälkeen osa-
keyhtiö 1:n hallintoon ja omistukseen tehtiin muutoksia ja lupaa haettiin uudestaan. 
Esitetyn dokumentaation mukaan henkilö B oli poistunut osakeyhtiö 1:n hallinnosta.  
LSLH myönsi osakeyhtiö 1:lle määräaikaisen anniskeluluvan siellä perusteella, että 
yhtiön taloudellisia ja muita edellytyksiä oli syy seurata. Mahdollisesta bulvaanijärjes-
telystä oli vahva epäily. Kaupparekisterin mukaan osakeyhtiö 1:n hallituksen puheen-
johtajana toimi henkilö C ja hallituksen varsinaisena jäsenenä henkilö D. 
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LSLH pyysi STTV:ta tarkistamaan osakeyhtiö 1:n kirjanpidon tarkoituksena selvittää 
alkoholilain 21 a §:ssa tarkoitetut yhtiön luotettavuus ja taloudelliset edellytykset sekä 
tosiasialliset toimijat.  Suoritetussa tarkastuksessa tuli esille mm. 
1) Osakeyhtiö 1:n kirjanpidon ja palkkakirjauksien mukaan todettiin palkkoja makse-
tun vain henkilö B:lle, vaikka asiakirjojen mukaan työvuoroja ovat suorittaneet aina-
kin henkilö A ja henkilö C. 
2) Asiakirjojen perusteella ja henkilökunnan tarkastuskäynnille kertoman mukaan oli 
pääteltävissä, että henkilö B toimi osakeyhtiö 1:ssä yrittäjämäisesti, hoitaen mm. yhti-
ön juoksevia asioita omalla ajallaan. 
3) Yhtiön henkilöstösuunnitelmassa oli henkilöstöksi henkilö B:n lisäksi esitetty neljä 
muuta työntekijää. Ainoastaan henkilö B:lle maksetut palkat oli kirjanpidon mukaan 
ilmoitettu verottajalle. 
4) Työvuorolistat osoittavat henkilö A:n tehneen töitä yhtiölle, mutta hänelle ei ollut 
maksettu palkkaa kirjanpidon tahi veroviranomaisten tietojen mukaan. Henkilö A:n 
työnteko oli todettu neljällä eri LH:n tarkastuskäynnillä yhtiön anniskelupaikalle. 
Mainittakoon tässä yhteydessä, että henkilö A:lla oli ulosotossa kymmeniä tuhansia 
euroja velkaa. 
5) Tarkastuksessa huomattiin, että osa osakeyhtiö 1:n laskuista meni edelleen henkilö 
A:n ja henkilö B:n kotiosoitteeseen. Sama osoite oli myös kaupparekisteriin merkitty 
yhtiö kotiosoitteeksi, vaikka em. henkilöillä ei pitäisi olla virallista asemaa osakeyhtiö 
1:ssä. Yhtiön pääosakkaan ja viranomaisille esitetyn hallituksen puheenjohtajan hen-
kilö C:n osoite oli eri paikkakunnalla. 
6) Kirjanpidon perusteella havaittiin henkilö A:n ja henkilö B:n tehneen osakeyhtiö 
1:tä sitovia sopimuksia ilman virallista asemaa yhtiössä. Henkilö B:lla oli myös yhtiön 
hallituksen myöntämä toistaiseksi voimassa oleva prokura. 
7) Henkilö C:lla ei tositteiden mukaan näyttänyt käytännössä olevan mitään tekemistä 
osakeyhtiö 1:n toiminnan kanssa. Hänellä ei ollut maksettu yhtiöstä palkkaa tai muita 
etuuksia. 
  36 
 
 
Pohdinta: 
Kuten LH on päätöksessään todennut, on tässä tapauksessa kiistatta kyse siitä, että 
henkilö C oli ryhtynyt henkilö A:n ja henkilö B:n bulvaaniksi, koska he itse olivat 
menettäneet alkoholilain mukaisen luotettavuuden toimia luvanhaltijana. Alkoholilain 
21 a §:n 5 momentin mukaan alkoholilain mukaisen luotettavuuden tarkastelu tulee 
ulottaa myös sellaiseen henkilöön, joka omistuksen, sopimuksen tai muun järjestelyn 
perusteella käyttää määräysvaltaa hakijan puolesta. Henkilöt A ja B olivat mm. teh-
neet sitovia sopimuksia yhtiön lukuun, yhtiön postia oli tullut heidän kotiosoitteeseen-
sa ja henkilö B:llä oli ollut jopa yhtiön toistaiseksi voimassa oleva prokura. Lisäksi 
nostettakoon esille myös henkilö A:n ulosottotoimien kohteena olevat velat. Bul-
vaanijärjestelyn tarkoituksena oli myös ollut luoda henkilö A:lle mahdollisuus saada 
tuloja, jotka jäivät ulosoton ja velkojien ulottumattomiin. Yhtiö valitti LH:n kielteises-
tä päätöksestä hallinto-oikeuteen, joka hylkäsi valituksen (06/0848/3). 
6.4.2 Selvitystyö 
Kysymys: Miten tapausta lähdetään selvittämään? Mitä selvityksiä luvanhakijalta 
pyydetään? 
Vastaus: 
a) selvitys kauppasummasta ja tosiasiallisesta maksamisesta tositteilla 
b) selvitys yhtiön tilien käyttöoikeudesta 
c) selvitys edellisten omistajien asemasta (ravintolapäällikkö, konsultti, vastaava hoi-
taja, prokuristi, valtakirjalla toimiva tms.) 
d) yhtiön virallinen osoite ja sen muutos 
e) kuka on tehnyt sitoumukset sopimuksiin ja kuka on ollut läsnä (ulkopuolisilta) 
f) vuokrasopimukset 
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Esimerkkitapaus 2 (STTV Dnro 3839/01/00) 
Kyseessä STTV:n 3.11.2000 tekemä anniskeluluvan pysyvä peruutus.  
STTV oli 3.10.2010 anniskelulupa-asian käsittelyn yhteydessä havainnut osakeyhtiö 
1:n toiminnassa puutteita ja epäselvyyksiä. Yhtiön kirjanpidosta todettiin puuttuvan 
huomattavia summia rahaa. Esimerkiksi vuodelta 1998 arviolta noin 500 000 mark-
kaa. Yhtiö ei ollut kirjannut kirjanpitoonsa ravintolan pääsylipputuloja. Lisäksi pää-
töksessä todettiin verottoman myyntitulon jääneen omistajille omaan käyttöön ilman, 
että se olisi tullut verotuksen piiriin palkkana tai pääomatulona.  
Osakeyhtiö 1:n kirjanpidon tarkastelussa oli havaittu yhtiön rahoittaneen kirjanpidon 
ulkopuolisten palkkojen maksun kirjanpidon ulkopuolelle jätetyillä myyntituloilla. 
Yhtiön palkkakulut olivat n. 14 prosenttia liikevaihdosta, kun ne alalla yleisesti ovat n. 
30 prosenttia liikevaihdon määrästä. Yhtiö ei ikinä toimittanut alkuperäisiä työvuoro-
listoja STTV:n pyynnöstä huolimatta. 
STTV: n tarkastettua yhtiön hallintoa ja toimintaa kävi ilmeiseksi, että osakeyhtiö 1:n 
tosiasiallinen toimija ja rahoittaja oli henkilö A, kaupparekisteriin merkityn omistajan 
henkilö B:n toimiessa henkilö A:n bulvaanina. Mainittakoon, että henkilö A on henki-
lö B:n isä. Bulvaanijärjestelyyn on ryhdytty, koska henkilö A:lla ei ollut alkoholilain 
mukaisia taloudellisia edellytyksiä anniskeluluvan saamiseksi. Henkilö A oli todettu 
ulosottomenettelyssä varattomaksi 11.2.2000. 
STTV ja Kaakkois-Suomen verovirasto suorittivat yhteisen tarkastuksen osakeyhtiö 
1:n tiloihin ja kirjanpitoon 3.10.2010. Mm. seuraavia seikkoja havaittiin henkilö A:n 
tosiasiallisen yrittäjyyden osoitukseksi: 
1) Henkilö A oli mm. allekirjoittanut henkilökunnan työsopimukset, valitsee henkilö-
kunnan, suorittanut irtisanomiset sekä antanut huomautukset. 
2) Henkilö A oli esiintynyt yhtiön edustaja osakeyhtiö 1:n tekemässä rikosilmoituk-
sessa. 
3) Osakeyhtiö A:n hallitsemien vuokratilojen sopimuksen olivat allekirjoittaneet hen-
kilöt A ja B. 
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4) Henkilö A oli allekirjoittanut erinäisiä viranomaisille toimitettuja vastinekirjeitä. 
5) Henkilö A kontrolloi yhtiön myyntitilitykset ja laatii ne. 
6) Henkilö A oli tarkastuksella kertonut sijoittaneensa osakeyhtiön toimintaan vuonna 
1999 120 000 markkaa ja vuonna 2000 80 000 markkaa. Mainittakoon, että ulosotto 
oli todennut henkilö A:n varattomaksi kolmeen kertaan. Viimeksi 11.2.2000. 
7) Osakeyhtiö 1:n kirjanpitoon on liitetty vene, jota henkilö A käytti. Hänellä oli li-
säksi yhtiöstä autoetu. 
Lisäksi tarkastuskäynnillä löydettiin salainen hallintasopimus, jossa määrättiin yhtiön 
tosiasiallisesta johdosta. Edelle esitettyjen seikkojen perusteella STTV peruutti osake-
yhtiö 1:n anniskeluluvan. Osakeyhtiö 1 valitti päätöksestä hallinto-oikeuteen ja edel-
leen korkeimpaan hallinto-oikeuteen. KHO hylkäsi valituksen päätöksellä 3329/2/00. 
Pohdinta:  
Tässä tapauksessa kiinnittäisin huomiota erityisesti siihen kuinka osakeyhtiö 1:n tosi-
asiallinen toimija paljastaa itsensä esiintymällä "ulos" yhtiön edustaja, tehden mm. so-
pimuksia yhtiön lukuun ja hoitamalla yhteydenpitoa viranomaisiin. Korostaisin myös 
yhteyttä esimerkkitapaus 1:n kanssa. Molemmissa tapauksissa ainakin osasyynä bul-
vaanijärjestelyn käyttämiselle oli pyrkimykset saada tuloja ulosoton ulottumattomiin.  
Yhteistä tapauksissa oli myös yhtiöiden huomattavat käteisvarat eli ns. pullea kassa. 
Kärkkäisen mukaan pulleaan kassatilin saldoon johtavia syitä ovat mm. maksettujen 
palkkojen jättäminen kirjanpidon ulkopuolelle sekä ilman tositteita tapahtuva varojen 
nosto (Kärkkäinen 31.8.2008). 
6.4.3 Huomioitavaa 
Kysymys: Mitkä seikat saattavat paljastaa bulvaanin kautta operoivan todellisen toi-
mijan? Mihin tulee kiinnittää huomiota? 
Vastaus:  
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Nämä seikat eivät välttämättä paljasta, mutta antavat aiheen olettaa tosiasiallisen toi-
mijan olevan muu kuin rekistereihin merkitty. 
a) henkilö jää yhtiöön toimimaan työntekijänä tai konsulttina 
b) yhtiön osoite ja posti jää edellisen omistajan nimiin 
c) sopimuksiin ei vaihdeta uutta omistajaa tai esitettyä uutta toimijaa 
d) edellinen toimija tekee edelleen sitoumuksia yhtiön lukuun 
e) palkkaa henkilökunnan ja kysyttäessä henkilökunnalta tai yhteistyökumppaneilta he 
mieltävät tämän paikan omistajaksi. 
f) uudelle omistajalle ei makseta mitään taloudellista korvausta toiminnastaan (osinko, 
palkka, osuus tuloksesta yms.) 
g) rekisteristä poistetulla henkilöllä on tilinkäyttöoikeudet, yhtiön pankkikortti, yhtiön 
auto, osuus yhtiön asunnossa / talossa 
Esimerkkitapaus 3 (ESLH Dnro 254 99 2008 170) 
Kyseessä on Etelä-Suomen lääninhallituksen 26.3.2008 tekemä anniskeluluvan pysy-
vä peruutus. 
ESLH myönsi 19.6.2007 määräaikaisen anniskeluluvan henkilö A:lle ravintola 1:een. 
Lupa myönnettiin määräaikaisena luvanhaltijan edellytysten seuraamiseksi. ESLH:n 
tarkastuskäynneillä ko. ravintolaan oli molemmilla kerroilla töissä vastaavana hoitaja-
na ollut henkilö B.  
ESLH:n tietoon tuli, että ravintola 1:n todellinen yrittäjä on henkilö A:n sijasta henki-
lö B. Tiedusteltaessa vastapäisen ravintolan tarjoilijalta, kuka on ravintola 1:n yrittäjä, 
vastaus oli henkilö B. Sama vastaus saatiin kun alkoholitarkastaja tiedusteli asiaa 
myös vastapäisen ravintolan hallituksen puheenjohtajalta. Tarkastuskäynnin yhteydes-
sä 23.1.2008 henkilö B oli kertonut henkilö A:n työskentelevän muualla. Ravintola 
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1:n kotisivuilla oli ainoastaan henkilö B:n yhteystiedot, henkilö A:n tietoja ei mainittu 
ollenkaan. 
ESLH lähetti luvanhaltijalle vastinepyynnön bulvaaniepäilyksen johdosta. Liitteinä 
pyydettiin toimittamaan yhtiön tuloslaskelma ja tase. 
Tuloslaskelman ja taseen tutkinnan perusteella todettiin ravintola 1:n palkkojen henki-
löstökuluineen oli vain 9,6 prosenttia liikevaihdosta, kun se verottajan ohjeiden mu-
kaan tulisi olla noin 30 prosenttia liikevaihdosta ruokaravintoloissa. Taseesta ilmeni 
lisäksi, että ravintola 1:n omistaja oli nostanut yksityisottoina ainoastaan 3 456,94 eu-
roa, mikä tekee kuukautta kohden 493 euroa, joten hän ei ole itse työskennellyt kovin-
kaan paljon, siihen nähden että hän toimii liikepaikassa yrittäjänä. Tarkastuskäynnillä 
23.1.2008 henkilö B kertoi, että henkilö A ei maksa hänelle palkkaa vaan hän veloittaa 
työstään henkilö A:ta omistamansa kommandiittiyhtiö 1:n kautta. Taseesta ilmeni, että 
henkilö A oli maksanut henkilö B:n omistamalle kommandiittiyhtiölle ainoastaan 
795,46 seitsemän kuukauden aikana, mitä voidaan pitää lähes olemattomana summana 
siihen nähden, että henkilö B on ollut ravintola 1:ssä jatkuvasti töissä.  
ESLH tutki ravintola 1:n oletetun todellisen yrittäjän henkilö B:n ja hänen omistaman-
sa kommandiittiyhtiö 1:n taloudellisen luotettavuuden. Tutkimuksessa ilmeni, että 
henkilö B:llä oli viisi maksuhäiriömerkintää ajalla 4.7.2007-26.2.2008. Lisäksi hänen 
omistamallaan kommandiittiyhtiö 1:llä todettiin 12 maksuhäiriömerkintää ajalle 
28.3.2007-25.10.2007. Velkoja oli hakenut yhtiötä konkurssiin, ja yhtiö on hakeutunut 
velkasaneeraukseen.  
ESLH peruutti muun muassa edellä mainituin perustein henkilö A:n anniskeluluvan 
pysyvästi, koska ilmeni, ettei hän ollut ravintola 1:n tosiasiallinen yrittäjä. Hän oli 
ryhtynyt henkilö B:n bulvaaniksi anniskeluluvan saamiseksi.   
Pohdinta: 
Kyseessä on melko perinteinen bulvaanitapaus ja kehotan tutustumaan ESLH:n asias-
sa tekemään päätökseen, varsinkin jos olet aloittamassa perehtymistä bulvaanijärjeste-
lyjen tutkimiseen. Bulvaanijärjestelyyn on tässä tapauksessa ryhdytty jälleen tosiasial-
lisen toimijan taloussotkujen vuoksi ja on selvää, että hänelle ei olisi myönnetty an-
niskelulupaa, jos hän olisi sitä omissa nimissään hakenut.  
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Yhtiön taseesta puuttui noin 20 prosenttia palkkakuluista. Puuttuvan osion voitaneen 
olettaa menneen tosiasiallisen toimijan pimeän palkan maksuun. Mainittakoon, että 
jos rehellisesti toimivan yrityksen palkkakulut ovat huomattavan pienet, on syytä olet-
taa yrittäjän oman työpanoksen yrityksessä varsin olevan mittava, ja että hän saa työs-
tään taloudellisen korvauksen esimerkiksi osingon muodossa. Esimerkkitapauksessa 3 
näin ei kuitenkaan ollut ja hakemusprosessissa bulvaanina toiminut henkilö ei juuri 
tehnyt töitä ko. anniskelupaikassa. ESLH ulotti alkoholilain 21 a §:n mukaisen tarkas-
telun tässä tapauksessa anniskelupaikassa vastaavana hoitajana toimineeseen henkilö 
B:hen ja paljasti bulvaanin takana operoivan tosiasiallisen toimijan. 
6.4.4 Tosiasiallisen toimijan hyöty 
Kysymys: Millä tavoin tosiasiallinen toimija pyrkii saamaan yrityksestä taloudellista 
hyötyä itselleen? Esim. keinoja, joilla liiketoiminnan tuloja pyritään pitämään yrityk-
sen kirjanpidon ulkopuolella? 
Vastaus: 
a) konsulttipalkkiot 
b) pimitetyt pääsylipputulot  
c) veronalaisia etuja liiketoiminnasta esim. auto tai asunto 
d) liiketoiminnasta maksetaan henkilön elantomenoja (vakuutukset, ruoka, sähkölasku 
yms.) 
e) ohimyyntinä suoraan kassasta 
f) tekaistut kuitit (esim. remontoitu wc-tiloja 50 000 euron arvosta) 
g) vuokrasopimukset 
h) panimoalennukset ohjataan kirjanpidon ulkopuolelle 
i) osa maksupäätteistä ei päädy yhtiön tilille 
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j) kirjapidon ulkopuolisia kassakoneita 
Pohdinta:  
Mielestäni tämä osio on melko yksiselitteinen ja ei vaadi esimerkkitapauksen kautta 
tapahtuvaa tarkastelua. Viittauksia tässä osiossa mainittuihin asioihin olen jo tehnyt 
aiempien esimerkkien yhteydessä. Usein bulvaanin takana operoivan todellisen toimi-
jan tulonsaantipyrkimykset johtavat erilaisiin harmaan talouden ilmiöihin, koska ta-
voitteena on häivyttää tämän henkilön osuus liiketoiminnasta ja taloudellinen hyöty 
saamaan haltuun ohi kirjanpidon. Jos epäilyjä harmaasta taloudesta tai jopa varsinai-
sesta talousrikollisuudesta ilmenee, on alkoholitarkastajan informoitava asiasta mm. 
veroviranomaisia sekä mahdollisesti poliisia. On hyvin todennäköistä, että näin on ta-
pahtunut jo tutkintaprosessin aikana. 
6.4.5 Päätöksen rakentaminen 
Kysymys: Miten rakennetaan mahdollisimman onnistunut bulvaanipäätös? Toisin sa-
noen, miten järjestely todistetaan ja perustellaan mahdollisimman aukottomasta? 
Vastaus: 
a) Osoitetaan peruste miksi henkilö ei voi olla luvanhaltija, joka on johtanut näennäis-
järjestelyyn. 
b) Rakennetaan perustelut tosiasioita vastaamattomalle toiminnalle: 
– miksi oikea omistaja ei saa korvausta liiketoiminnasta 
– miksi henkilö, jonka tulisi olla poistunut yrityspiiristä, edelleen tekee sitoumuksia 
yhtiön lukuun? 
– posti edelleen vanhalle omistajalle 
– tapahtumat kirjanpidossa ja tiliotteiden varojen siirrot 
– tosiasiallinen toiminta liiketoiminnassa, henkilökunnan haastattelut 
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– henkilön esiintyminen viranomaiseen, kuka tietää asiat oikeasti 
– rekisteriin merkityn henkilön ammattitaito, mahdollisuudet toimia tosiasiallisesti lii-
ketoiminnan harjoittajana (omistaja asuu Helsingissä ja liiketoiminta Oulussa). Esite-
tään, että omistaja tekisi töitä liiketoiminnassa, joka tällä järjestellyllä on faktisesti 
mahdotonta. 
Esimerkkitapaus 4 (HäHaO 00865/06/7209) 
Kyseessä on Hämeenlinnan hallinto-oikeuden päätös ESLH:n ratkaisua dnro 3267 01 
2005 170 koskevassa valituksessa. HaO hylkäsi valituksen. 
Anniskelulupaa ravintola 1:een oli 26.7.2005 hakenut osakeyhtiö 1. Hakemuksen oli 
allekirjoittanut henkilö A ja yhteyshenkilöksi oli merkitty henkilö B. ESLH:n ilmoitet-
tua, että hakemus tullaan todennäköisesti hylkäämään, koska hakijalla ei ole anniske-
lutoimintaan vaadittavaa taloudellista luotettavuutta saadun selvityksen ja hakijan vas-
taavanlaisen aiemman toiminnan perusteella, henkilö A peruutti osakeyhtiö 1 hake-
muksen 10.10.2005. 
Tämän jälkeen anniskelulupaa samaan ravintola 1:een haki 27.10.2005 kommandiitti-
yhtiö 2, jossa vastuunalaisena yhtiömiehenä oli henkilö B. Äänettömänä yhtiömiehenä 
oli kaupparekisteriin merkitty henkilö C. Kauppakirjan ravintolatoiminnan ostamisesta 
oli 3.11.2005 allekirjoittanut henkilö B. Kun ESLH pyysi vastinetta henkilö B:n aikai-
sempaan yritystoimintaan liittyvistä maksuhäiriömerkinnöistä, sai ESLH ilmoituksen 
kaupparekisteriin 16.12.2005 tehdystä muutoksesta, jonka mukaan kommandiittiyhtiö 
2:n vastuunalaisena yhtiömiehenä toimi 9.12.2005 alkaen henkilö D. Mainittakoon, et-
tä henkilö C on henkilö A:n poika ja henkilö D on henkilö B:n poika. 
Kommandiittiyhtiö 2 ilmoitti ESLH:lle 25.1.2006 päivätyssä hakemuksen täydennyk-
sessä mm. ravintola 1:n liiketoiminnan kauppaa koskevasta esisopimuksesta. Kauppaa 
esitettiin rahoitettavan mm. vastuunalaisten yhtiönmiesten vanhempien (toisin sanoa 
henkilöt A ja B) sekä ravintola 1:stä saatavalla kassavirralla. 
ESLH hylkäsi hakemuksen mm. sillä perusteella, että käytetyllä bulvaanijärjestelyllä 
oli pyritty saamaan anniskelulupa ja ravintola 1:n tosiasiallisina toimijoina pidettävien 
henkilö A:n ja henkilö B:n hallintaan. Edellä mainittujen tapahtumien kulku ja se, että 
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henkilöt A ja B eivät aikaisemman toimintansa perusteelle voi saada anniskelulupaa, 
on riidatonta.  
Hallinto-oikeus katsoi ESLH:n tapahtumien kulun perusteella tekemän johtopäätöksen 
bulvaanijärjestelystä olevan oikea. Tätä käsitystä tuki myös se, että uusilla yhtiömie-
hillä (henkilöt C ja D) ei ollut aikaisempaa kokemusta ravintola-alasta eikä heillä 
myöskään ollut alan koulutusta. Henkilö B oli jatkanut yhtiön asiamiehenä toimimista 
ja hänellä samoin kuin henkilö A:lla oli vähintäänkin tarjoamansa rahoitustuen muo-
dossa yhteys kommandiittiyhtiö 2:n toimintaan.  
Pohdinta: 
Tässä on kyseessä erittäin hyvin rakennettu päätös, jossa bulvaanijärjestely todistettu 
perusteellisesti. Bulvaanijärjestelyn syntymisen syitä on seurattu asianmukaisesti en-
simmäisestä hakemusta lähtien. Tätä päätöstä voidaan suositella käytettäväksi, jos tar-
vitaan hyvää lähdemateriaalia bulvaanipäätöksen rakentamisen tueksi. 
7 JOHTOPÄÄTÖKSET JA POHDINTA 
Bulvaanijärjestelyiden selvittäminen ja niiden todistaminen on ongelmallista, moni-
mutkaista ja aikaa vievää työtä. Näihin asioihin puuttuminen on kuitenkin perusteltua 
alkoholilain tarkoituksen toteutumiseksi ja harmaan talouden esiintymisen kitkemi-
seksi ravintola-alalta. Käytettävissä olevat resurssit tulee kohdistaa tehokkaasti määri-
teltyihin riskikohteisiin. Ongelmakohteisiin, joita bulvaanitapaukset ehdottomasti 
ovat, tulee puuttua jo pelkästään senkin takia, että näissä kohteissa ongelmilla on tapa-
ta myös kerääntyä. Yrityksessä, jossa vältellään yhteiskunnallisten velvoitteiden suo-
rittamista, on myös suurempi todennäköisyys esiintyä muita ongelmia, kuten vakavia 
anniskelurikkomuksia.  
Bulvaanipäätöksen rakentaminen vaatii tekijältään laaja-alaista asiantuntemusta ja riit-
tävästi resursseja, toisin sanoen aikaa perusteellisen tutkimustyön suorittamiselle. 
Näiden asioiden selvittelyssä viranomaisyhteistyö ei ole ainoastaan vaihtoehto, se on 
välttämättömyys. Tässä tutkimuksessa esitettyjen keinojen avulla alkoholitarkastajan 
pitäisi pystyä suorittamaan bulvaanijärjestelyn johdonmukainen tutkinta, kiinnittä-
mään huomiota oleellisiin asioihin sekä rakentamaan onnistunut bulvaanipäätös. 
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Monille bulvaanitapauksille näyttää tulosten valossa olevan yhteistä mm. epäselvyy-
det yrityksen palkanmaksussa. Tämä on varsin ymmärrettävää, koska yrityksen tosi-
asiallinen toimija haluaa taloudellista hyötyä osakseen ja se ei ole usein mahdollista 
laillisin keinoin. Syynä tähän saattaa olla esimerkiksi tähän henkilöön kohdistuvat 
ulosottotoimet, jotka ovat myös esteenä hänen toiminnalleen anniskelutoimintaa har-
joittavassa yrityksessä. Bulvaanijärjestelyitä käytetään usein silloin, kun yrityksen to-
siasiallisella toimijalla ei ole alkoholilain mukaista kelpoisuutta toimia anniskeluelin-
keinossa. 
Oman ongelmansa bulvaanitapauksiin liittyvissä luvan peruutuspäätöksissä ja niiden 
täytäntöönpanossa muodostavat hallinto-oikeuksien pitkät käsittelyajat. Analyysin 
kohteena olleiden tapauksien perusteella voidaan päätellä, että bulvaanipäätöksistä va-
litetaan usein hallinto-oikeuteen ja mahdollisesti edelleen korkeimpaan hallinto-
oikeuteen. On todennäköistä, että hallinto-oikeus määrää päätökselle toimenpidekiel-
lon asian käsittelyn ajaksi. Prosessi voi kestää pahimmassa tapauksessa jopa kaksi 
vuotta. Tänä aikana tutkinnan kohteena ollut yritys pystyy jatkamaan toimintaansa ja 
alkoholiviranomaisten käden ovat käytännössä sidotut.   
Mielestäni tutkimukselle asetetut tavoitteet saavutettiin hyvin ja toivon, että tuloksia 
pystytään myös hyödyntämään bulvaanijärjestelyjen torjunnassa. Tulokset on pyritty 
esittämään siinä järjestyksessä, jossa ne loogisesti tulisivat vastaan bulvaanitapausta 
koskevan päätöksen valmistelussa. Kokonaisuudessaan tässä tutkimuksessa on tuotu 
mielestäni esille kaikki aiheeseen olennaisesti liittyvä. Koen tutkimuksen muodostu-
neen hieman teoria-painotteiseksi, mutta peruskäsitteiden esittely oli mielestäni asia, 
jolta ei ymmärrettävän ja toimivan kokonaisuuden aikaan saamiseksi voitu välttyä. 
Olen ehdottomasti sitä mieltä, että tämä aihepiiri tarjoaa aineksia jatkotutkimuksiin. 
Mahdollisina jatkotutkimuksien lähtökohtina näkisin mm. tämän työn laajentaminen 
verotus- ja rikosoikeudellisilla näkökulmilla. Ravintola-alalla todettavien bulvaanijär-
jestelyiden yhteydessä esiintyy yleensä jossain määrin harmaata taloutta, joten näiden 
edellä mainittujen asioiden laajempi käsittely voisi johtaa hyviin lopputuloksiin. Myös 
aiheen lähestyminen taloushallinnollisesta näkökulmasta olisi ehdottomasti toimiva 
ratkaisu. Näin voitaisiin keskittyä lähemmin mm. kirjanpidon ja taseiden tutkimiseen 
liittyviin asioihin. 
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